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7Voorwoord
De voorliggende studie naar de fiscaal-strafrechtelijke keten is voortgekomen uit drie fas-
cinaties: de fascinatie voor het openbaar bestuur, de fascinatie voor de samenwerking in de 
strafrechtelijke keten en de fascinatie voor het effect van fiscale fraude op waarden en nor-
men in de samenleving. Deze fascinaties zijn ingegeven door twee confrontaties: 1) het 
spanningsveld tussen theorie en praktijk en 2) de strijd tussen de wetenschappelijke disci-
plines, zoals de juridische, economische en politieke rationaliteit. 
De afgelopen decennia is het aantal academici in de samenleving sterk gegroeid. Zo ook in 
het openbaar bestuur. Is het openbaar bestuur hierdoor ‘slimmer’ geworden? Is het sturend 
vermogen vergroot, waardoor maatschappelijke problemen sneller en beter worden opge-
lost? Of gaat een (groot) deel van de ‘intellectuele energie’ verloren door wrijvingsverlie-
zen? Deze vraag wordt prangend als aan de ene kant de eigen perceptie van het oplossend 
vermogen van het openbaar bestuur groter wordt, waardoor in de samenleving de verwach-
ting van het handelend optreden kan toenemen en aan de andere kant ‘incidenten’ en struc-
turele beleidsproblemen bevestigen dat ‘het’ openbaar bestuur als eenheid niet bestaat en 
de kloof tussen sturingsambitie en sturend vermogen nog steeds manifest is. Vertrouwen, 
geloofwaardigheid en slagkracht zijn kernvraagstukken voor het openbaar bestuur. Het is 
treffend dat interne doorkijkjes als Ambtelijke vertellingen weinig aandacht genereren.1 Ook 
kritische beschouwingen van de vice-president van de Raad van State over het wezen van 
het openbaar bestuur lijken slechts enkele rimpelingen in de Hofvijver op te leveren.2 Even-
zeer treffend is het debat op 10 maart 2004 tussen het kabinet en de Tweede Kamer over 
het thema ‘Nederland: fraudeland?’. Is er na het rapport-Van Bijsterveld in 1979 en de ‘hete 
fraudezomer’ van 1992 dan niets gebeurd? Of is fraude een probleem waar het openbaar 
bestuur geen antwoord op heeft? Of leiden verschillende benaderingen binnen het open-
baar bestuur tot suboptimalisatie? Of anticiperen fraudeurs nu eenmaal sneller dan het 
openbaar bestuur op gewijzigde omstandigheden? 
Deze dissertatie beoogt het terrein van de fiscale fraudebestrijding in kaart te brengen en 
ontwikkelingen in perspectief te plaatsen. Uitgangspunt is dat één wetenschappelijke disci-
pline onvoldoende verklaringskracht bezit om deze ontwikkelingen te begrijpen. Ook blijkt 
het essentieel om het onderzoek naar fraudebestrijding niet te verengen. Juist door de volle 
breedte en diepte te hanteren, ontstaat inzicht. Om lijnen voor de toekomst uit te zetten 
wordt de studie afgesloten met een onderzoeksprogramma.
1 Rosenthal, U., A.W.H. Docters van Leeuwen, M.J.G. van Eeten & M.J.W. van Twist, Ambtelijke 
vertellingen, Over verschijnselen die niet onbenoemd mogen blijven, Lemma, 2001.
2 Tjeenk Willink, H.D., Algemene beschouwingen in Jaarverslag 2003 van de Raad van State; Tjeenk 
Willink, H.D., Algemene beschouwingen in Jaarverslag 2004 van de Raad van State.
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Het onderzoek is gestart in 2001. Het is een boeiende reis geworden met vele vergezichten 
en interessante gesprekspartners. De reis was mede zo boeiend omdat knelpunten en dilem-
ma’s onderzocht konden worden die tot op heden on(der)belicht zijn gebleven. 
Een woord van dank aan allen die met begeleiding, interviews en ondersteuning deze dis-
sertatie mogelijk hebben gemaakt.  Ook de collega’s van de FIOD en Belastingdienst en de 
leden van het Openbaar Ministerie ben ik dank verschuldigd: zij waren mede de inspiratie-
bron voor dit onderzoek. De collega’s van het Financieel Expertise Centrum en de bestuur-
ders en medewerkers van de participanten hebben (in)direct het belang van dit onderzoek 
bevestigd. 
In dit dankwoord mag ik de volgende personen zeker niet vergeten (in alfabetische 
volgorde): Gerard Bakker, Sjef Daniëls, Bernard ter Haar, Harry Haverkamp, Nettie van 
Helvoort, Bob Hoogenboom, Letty Huijbers, Robert Kamerling, Hessel Schuth, Jantinus 
Smallenbroek, Eggo Bert Smid, Fred Speijers en Douwe van der Werff. En natuurlijk, niet 
in de laatste plaats, Ineke, Jorinde en Elianne. Bij de start vroeg één van de kinderen: ‘Is 
fraude erg?’ Hopelijk geeft dit boek een begin van een antwoord.
Arnhem, 14 april 2006
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1.		 Inleiding	en	oriëntatie
‘Het openbaar ministerie heeft inmiddels een aanvang gemaakt en zal zich in de toekomst op meer 
systematische wijze moeten bezighouden met sturing van de invoer en stroomlijning van de invoer van 
strafzaken. Sommigen zijn al bij voorbaat van mening dat sturing door het openbaar ministerie tot 
mislukken is gedoemd, anderen menen dat het openbaar ministerie niet ‘gerechtigd’ is dit soort keuzes te 
maken en daardoor steeds meer zaken aan de rechterlijke aandacht te onttrekken. Het openbaar minis-
terie denkt daar anders over (..).’ 
- College van procureurs-generaal bij de gerechtshoven 3
1.1.		 Inleiding
De voorliggende studie heeft fiscale fraudebestrijding als object van studie. Centraal staat 
het begrijpen hoe fiscale fraudebestrijding tot stand komt. Het betreft een reactie van over-
heidsorganisaties op het handelen van personen en organisaties die bewust hun fiscale ver-
plichtingen niet nakomen. Maatschappelijk wordt dit handelen als ongewenst beschouwd. 
Met het verschijnen van het rapport van de commissie-Van Bijsterveld en de ISMO-rap-
porten krijgt de ‘bedreigende werking van fraude’ vanaf 1979 breed aandacht.4 
Bijna 25 jaar later wordt de ‘sense of urgency’5 bevestigd door een debat op 10 maart 2004 
in de Tweede Kamer met het veelzeggende thema ‘Nederland: fraudeland?’.6 De Weten-
schappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) en het Sociaal-Cultureel Planbureau 
(SCP) bevestigen de afnemende maatschappelijke acceptatie van fraude.7 Vinden er dan 
geen activiteiten plaats? En als deze al plaatsvinden, zijn ze dan niet succesvol? Op basis 
van rapportages van de Algemene Rekenkamer8 en fraudenota’s van het kabinet9 kan wor-
3 College van procureurs-generaal bij de gerechtshoven, Jaarverslag Openbaar Ministerie 1986.
4 Sleurink, H., Hoe fraude de samenleving bedreigt, het ISMO-rapport, Gouda Quint, 1982; Brants, 
C.H. & K.L.K. Brants, De sociale constructie van fraude, Gouda Quint, 1991.
5 Bruijn, J.A. de, E.F. ten Heuvelhof & R.J. in ’t Veld, Procesmanagement, over procesontwerp en 
besluitvorming, Academic service, 1998.
6 Brief minister-president aan de Tweede Kamer d.d. 5 maart 2004 ten behoeve van het ‘debat over de 
publieke moraal’. Uit de brief wordt duidelijk dat de scope van fraude wordt verbreed naar financieel-
economische criminaliteit en integriteit.
7 WRR, De toekomst van de nationale rechtsstaat (rapport nr. 63), 2002; SCP, De moraal in de 
publieke opinie, maart 2004.
8 Algemene Rekenkamer, Opsporingsorganisatie FIOD, Tweede Kamer 1997–1998, 25645, nrs.1–2; 
Opsporing en vervolging van fraude, Tweede Kamer 2000–2001, 27555, nrs. 1–2; Fraudebestrijding, 
stand van zaken 2004, Tweede Kamer 2004–2005, 29810, nrs. 1–2. 
9 Fraudenota 1982 (Tweede Kamer 1981–1982, 17522, nrs. 1–2), Fraudenota 1996 (Tweede Kamer 
1995–1996, 17050, F-96-230) en Fraudenota 1998 (Tweede Kamer 1997–1998, 17050, nr. 203). 
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den geconstateerd dat er veel activiteiten in gang zijn gezet en dat er resultaten zijn geboekt: 
het ketendenken heeft bij de aanpak van fiscale fraude gestalte gekregen, mede door wet- en 
regelgeving.10 Is de keten echter voldoende effectief?11 
Hoefnagels is bevreesd voor de heftigheid van de reactie in ‘Den Haag’.12 Hij heeft zorgen 
over ‘controle door de staat en de leefbaarheid van de samenleving’. 
Van Braam heeft in zijn oratie Tolerant bestuur een relatie gelegd tussen tolerantie en 
de rol van het openbaar bestuur.13 Er is volgens hem voor de bestuurskunde een taak weg-
gelegd om een bijdrage te leveren aan normstelling. 
Bekke benadrukt het belang van een betrouwbare overheidsbureaucratie, zeker in 
maatschappelijk turbulente tijden.14 Hij waarschuwt: ‘(O)rganisatierecepturen, uitsluitend 
gericht op vergroting van rationele efficiency, hebben het oogverblindende voordeel van het 
succes op korte termijn en spelen in op wijd verbreide en eenzijdige sentimenten omtrent 
het disfunctioneren van de bureaucratie.’ De keerzijde is echter dat zij veelal in conflict 
kunnen komen met de kernwaarden van bureaucratische organisaties, te weten het kunnen 
aanspreken op ‘de rationele toepassing van democratische regels en procedures’. De bureau-
cratie moet voorspelbaar zijn door een calculeerbare toepassing van regels. Dat gaat verder 
dan de nadruk op efficiency. Over de ‘maakbaarheid van de samenleving’ en het oplossend 
vermogen van de overheid voor problemen in de samenleving wordt vanuit de bestuurs-
kunde niet altijd even verwachtingsvol gedacht.15 
Van organisaties als de Belastingdienst, de FIOD en het Openbaar Ministerie wordt ver-
wacht dat zij een rol vervullen in de aanpak van fiscale fraude. Ook in de wetenschap vin-
den ontwikkelingen plaats die een bijdrage leveren. De forensische accountancy heeft als 
jonge wetenschappelijke discipline een belangrijke plaats verworven bij het signaleren en 
analyseren van (fiscale) fraude.16 
10 Grijpink, J.H.A,M,, Keteninformatisering, met toepassing op de justitiële keten, Sdu, 1997. 
11 Westra, R.L.N., De effectiviteit van fraudebestrijding, kansen en bedreigingen, in: Wielenga, A. & 
A. van Vliet (red.), Jaarboek Fraudebestrijding 2001, Samsom, 2001, p. 119.
12 Hoefnagels, G.P., Mensen, fraude en de staat, Ambo, 1987, p. 50.
13 Braam, A. van, Tolerant bestuur, Kluwer, 1973, p. 10.
14 Bekke, A.J.G.M., De betrouwbare bureaucratie, over veranderingen van bureaucratische organisa-
ties en ontwikkelingen in het maatschappelijk bestel, Samsom Tjeenk Willink, 1990, p. 9 en p. 23.
15 Veld, R.J. in ’t, De verguisde staat, VUGA, 1989; Frissen, P.H.A., De versplinterde staat, Samsom 
Tjeenk Willink, 1991; Snellen, I.Th.M., Bestuurskunde en modernisering, Samsom Tjeenk Wil-
link, 1998; Vries, J. de, Lege staat of lege bestuurskunde, 2001. 
16 Pheijffer, M., J.G. Kuijl, A.Th.H. van Dijk & G.J.C.M. Bakker, Financieel rechercheren, theorie 
en praktijk, Kluwer, 1997; Kamerling, R.N.J., W. Verhoog & L.M.F.J. Keuleneer, 15 over foren- 
sische accountancy, NIVRA, 1998; Haar, R. ter, Forensische accountancy, in: Doelder, H. de & 
A.B. Hoogenboom, Financieel rechercheren, verbetering van samenwerking door integratie van dis-
ciplines, Gouda Quint, 1998, p. 81; Pheijffer, M., De forensische accountant: het recht meester, 
Forensische studies deel 2, Koninklijke Vermande, 2000; Pheijffer, M., Forensische accountancy: 
ook van belang voor fiscalisten, Tijdschrift voor Formeel Belastingrecht, 2001, nr. 9, p. 17.
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1.2.		 Aandachtsgebied
1.  Fiscale fraude
Fiscale fraude17 is het bewust niet-nakomen van fiscale verplichtingen door particulieren en 
ondernemingen.18 In deze studie gebruik ik een breed begrip van hetgeen we onder fiscale 
fraude verstaan, namelijk naast fiscale fraude ook douanefraude. 
Fiscale fraude kent een grote diversiteit aan verschijningsvormen.19 Voor al deze belas-
tingsoorten is de Belastingdienst aangewezen als de verantwoordelijke voor het bevorde-
ren dat de fiscale verplichtingen worden nagekomen en het desbetreffende belastingbedrag 
wordt geïnd.20 Dit bevorderen kan geschieden door bijvoorbeeld het geven van adequate 
voorlichting en het doen van controle bij de belastingplichtige (veldtoets) of op kantoor 
(kantoortoets).21
2.  Fiscaal-strafrechtelijke aanpak
In het beschouwen van de fiscale fraudebestrijding beperk ik de scope van fraude tot delic-
ten die primair vanuit het aandachtsgebied van de Belastingdienst (inclusief Douane) 
naar voren komen.22 De administratiefrechtelijke reactie staat in mijn onderzoek niet cen-
traal.23
17 Conform artikelen 68 en 69 AWR en de strafbaarstellingen in onder meer de Douanewet, de Wet 
op de Accijns en de Invorderingswet.
18 In 2004 stonden 6 miljoen particulieren en 1,1 miljoen ondernemers als belastingplichtige bij de 
Belastingdienst ingeschreven (bron: Jaarverslag 2003 van de Belastingdienst). 
19 Ter illustratie fraude met omzetbelasting. Wolf, R.A., Fraude en omzetbelasting, Vastgoed fiscaal en 
civiel, 2004, nr. 5, p. 5.
20 2002: de inkomsten uit de belastingen beliepen 105 miljard euro, waarvan 56 miljard euro uit de 
kostprijsverhogende belastingen en 49 miljard euro uit de belastingen op inkomen, winst en vermo-
gen. Apparaatsuitgaven: 2,4 miljard euro. Belastingdienst, Jaarverslag 2003.
21 Kamerling, R.N.J. & P.G. Dekker, Handboek voor belastingcontrole, Gouda Quint, 1987; Kamer-
ling, R.N.J. & P.G. Dekker, Belastingcontrole, Kluwer, 2002; Klein Sprokkelhorst, A.K.H. & 
J. Verleng, Doen en laten bij een belastingcontrole, Koninklijke Vermande, 2003.
22 In 2002 zijn 396 fiscale fraudezaken (incl. douanefraude) met een opgespoord nadeel van 327 miljoen 
euro aan het Openbaar Ministerie aangeleverd. Openbaar Ministerie, Jaarbericht 2004. Ter ver- 
gelijking: het Openbaar Ministerie ontving in 2002 ruim 250.000 rechtbankzaken en 218.000 
kantonstrafzaken. Van de BOD’en en BOA’s (bijzondere opsporingsambtenaren) zijn ruim 20.000 
zaken ontvangen. In dit aantal zitten de FIOD-ECD-zaken verwerkt. Belastingdienst, Jaar- 
verslag 2003, p. 59. Onder opgespoord strafrechtelijk nadeel wordt verstaan het opgespoorde nadeel 
dat in de processen-verbaal van alle door de FIOD-ECD afgedane fiscale fraudezaken is opge- 
nomen. 
23 De begrippen administratiefrechtelijk en bestuursrechtelijk worden hier door elkaar gebruikt. In 
de literatuur en tijdens de interviews worden (werden) beide begrippen door elkaar gehanteerd. 
Met de Algemene wet bestuursrecht (Awb) uit 1992 wordt de Belastingdienst een bestuurs- 
orgaan. Tot het Besluit Bestuurlijke Boeten Belastingdienst 1998 wordt binnen de Belastingdienst de 
Leidraad Administratieve Boeten (LAB) gehanteerd. Door het besluit verdwijnt de term adminis-
tratieve boete en wordt vervangen door de bestuurlijke boete. Het gebruik van de termen adminis- 
tratiefrechtelijk en bestuursrechtelijk hangt samen met wat gangbaar is conform wet- en regel- 
geving. 
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3.  FIOD en Belastingdienst
In deze studie wordt een onderscheid gemaakt tussen de Belastingdienst en de FIOD, hoe-
wel de FIOD deel uitmaakt van de Belastingdienst.24 Omdat de Belastingdienst (zonder 
FIOD) een duidelijk andere taak heeft (voorlichting, toezicht, controle, heffing, inning) 
dan de FIOD (opsporing), wordt omwille van de helderheid hier dit onderscheid aange-
bracht. Zo krijgt iedere organisatie haar kenmerkende plaats in het ‘plaatje’ van de fraude- 
bestrijding. De focus van de FIOD als bijzondere opsporingsdienst (BOD) is gericht op fis-
cale fraude en douanefraude, maar de FIOD kan ook stuiten op commune delicten.25 Deze 
kan de FIOD deels zelf oppakken of overdragen aan de politie. 
In 1999 wordt de ECD overgedragen van het Ministerie van Economische Zaken 
naar het Ministerie van Financiën, in casu de Belastingdienst. Later integreren de FIOD 
en de ECD tot de FIOD-ECD. De taakgebieden van de ECD zijn: economisch toezicht 
en opsporing van economische delicten. In deze studie beperk ik mij tot de fiscale fraude en 
daarmee tot het FIOD-deel van de FIOD-ECD. 
4.  DG Bel en Belastingdienst
Ook wordt er onderscheid gemaakt tussen het Directoraat-Generaal Belastingdienst (DG 
Bel)26 en de Belastingdienst.27 Het DG Bel is het onderdeel van het Ministerie van Finan-
ciën, ook aldaar gehuisvest, dat verantwoordelijk is voor de besturing van de uitvoering van 
de belastingwetgeving, inclusief de douanewetgeving en de niet-fiscale wetgeving, waarvan 
de uitvoering aan de Belastingdienst is opgedragen. De Belastingdienst is een uitvoerende 
dienst die zorgt voor heffing en inning van het belastinggeld. Het is ook een onderdeel 
van het Ministerie van Financiën (en valt onder DG Bel), maar is verspreid over het land 
gehuisvest. 
5.  Beleidsmatig en operationeel; organisaties en ketenspelers
Fiscale fraudebestrijding kan beleidsmatig en operationeel worden benaderd. De beleids-
matige benadering richt zich op de beleidsvorming en besluitvorming over strategische en 
tactische vraagstukken, zoals fraudenota’s, richtlijnen, maar ook het stellen van beleidsma-
tige kaders voor de opsporing. De operationele benadering richt zich op de besluitvorming 
en handelingen op zaaksniveau. Voor de operationele benadering is het van belang onder-
scheid te maken tussen de organisaties en de betrokkenen bij de feitelijke handelingen: de 
ketenspelers. 
24 Buruma, Y., De strafrechtelijke handhaving van bestuurswetten, Gouda Quint, 1993, p. 159. 
25 Artikel 80 AWR en artikel 142 lid 4 Sv met het desbetreffende Besluit BOA-FIOD, Stcrt. 1997, 237 
en 247; Stcrt. 1999, 150.
26 In 2000 wordt de naam van het Directoraat-Generaal der Belastingen gewijzigd in het Directoraat-
Generaal Belastingdienst.
27 De Belastingdienst kent een nieuw onderdeel binnen zijn organisatie: Belastingdienst/Toeslagen. 
Per 1 januari 2005 verzorgt de Belastingdienst de tegemoetkoming kinderopvang en per 1 januari 
2006 de huursubsidie en de zorgtoeslag. Met dit nieuwe onderdeel wordt een geheel andersoortige 
relatie met de burger geïntroduceerd. In deze studie ga ik niet in op mogelijke consequenties voor de 
relatie met de belastingplichtige en effecten op de rechtshandhaving. 
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Van daaruit geredeneerd zijn de bij de fraudebestrijding betrokken organisaties en keten-
spelers op hoofdlijnen: 
beleidsmatig: het parlement, het kabinet en de Ministeries van Financiën en Justitie;
operationeel: a. organisaties: de Belastingdienst, de FIOD (later: FIOD-ECD), het 
Openbaar Ministerie en de Rechtspraak;28 
operationeel: b. ketenspelers: klantbehandelaar, contactambtenaar, rechercheur, offi-
cier van justitie en rechter.
Deze scheidslijnen zijn in de praktijk minder scherp. Zo kan de leiding van de FIOD of het 
Openbaar Ministerie zowel een beleidsmatige als operationele betrokkenheid hebben. Ook 
ministeries kunnen van afzonderlijke zaken op de hoogte worden gesteld als het om poli-
tiek gevoelige zaken gaat.29 
6.  Periode 1979–2005 
Het aandachtsgebied van de studie is in de tijd beperkt tot de periode 1979–2005, ofwel 
ruim 25 jaar fiscale fraudebestrijding. Als startpunt is gekozen voor 1979. In dat jaar ver-
schijnt het rapport-Van Bijsterveld. Dit rapport markeert een belangrijke wending in het 
denken over fiscale fraude binnen en buiten het parlement en het Ministerie van Finan-
ciën. Vooral de omvang en spreiding van deze fraude zijn aanleiding om het onderwerp 
hoog op de politieke en ambtelijke agenda te plaatsen. Het rapport biedt interessant mate-
riaal voor de eerste bespiegelingen over fraude. Het is tevens de aanzet tot concrete acties 
van het toenmalige en de daaropvolgende kabinetten. Het onderzoek is eind oktober 2005 
afgesloten. 
1.3.		 Overheidsbeleid	vanuit	meerdere	rationaliteiten	bezien
Dat het beleid en het handelen van de overheid begrepen kan en moet worden vanuit meer-
dere rationaliteiten (wetenschappelijke disciplines), is de centrale these van deze studie. Als 
empirisch object is gekozen voor fiscale fraudebestrijding. De laatste decennia staan fiscale 
fraude en fraudebestrijding hoog op de politieke en ambtelijke agenda. We zien tevens een 
continu zoekproces naar het optimale overheidshandelen. Speelt hier de verfijning van het 
instrumentarium een rol? Of ontbreekt het overzicht van en inzicht in fiscale fraude? Ver-
der aangescherpt: hebben we alle relevante rationaliteiten wel in beeld? Voor het theore-
tische kader wordt in deze studie aansluiting gezocht bij de benadering van Snellen. Hij 
onderkent dat in een ‘beschaafde samenleving’ het overheidshandelen dient te voldoen aan 
28 Met de komst van de Raad voor de Rechtspraak (2001) is deze term geïntroduceerd als de overkoepe-
lende term voor alle instellingen van de zittende magistratuur. Het gevoel van ‘versplintering’ wordt 
hiermee op zijn minst optisch teniet gedaan.
29 Daarbij beschikt alleen de minister van Justitie over een aanwijzingsbevoegdheid (naar het Openbaar 
Ministerie).
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vier gesloten stelsels van criteria voor verantwoord handelen:30 de politieke rationaliteit, 
de juridische rationaliteit, de economische rationaliteit en de technisch en sociaal-weten-
schappelijke rationaliteit.31 Deze benadering van Snellen richt zich op de overheid en haar 
handelen, het kenobject van de bestuurskunde.32 
Het is de vraag of deze rationaliteiten gezamenlijk over voldoende verklaringskracht 
beschikken om fiscale fraudebestrijding te begrijpen. Alleen het beschrijven van de situatie 
is immers niet het uitgangspunt van deze studie, wel het bieden van inzicht in de werking 
van fiscale fraudebestrijding en daarmee mogelijke perspectieven voor verandering. De sug-
gestie dat de bestuurskunde wel weet wat de ‘bewust gewilde maatschappelijke en bestuur-
lijke verandering’ is om tot de gewenste situatie in de maatschappelijke ordening en van het 
openbaar bestuur te komen, wordt hier niet gevolgd.33 Dat zouden te hoog gespannen ver-
wachtingen de bestuurskunde zijn, die zij niet kan waarmaken.34 Alleen nieuw inzicht kan 
leiden tot bewustwording en een mogelijke heroriëntatie op de rol van (delen van) het open-
baar bestuur. Dit geldt ook voor fiscale fraude. Het openbaar bestuur is de benadeelde partij 
in geval van fiscale fraude. Het benadeeld-zijn kan bijvoorbeeld macro-economische con-
sequenties hebben voor de uitoefening van zijn takenpakket. Het kan ook juridische con-
sequenties hebben bij de aanscherping van de normhandhaving. Zeker in een tijd dat het 
vertrouwen35 op de waarden en normen van de burger om de eigen verantwoordelijkheid te 
kunnen nemen sterker is dan het vertrouwen in de regulerende kracht en het oplossend ver-
mogen van de overheid.36 Dekker en De Hart wijzen hierbij op het belang van gerichte ver-
sterkende acties van de overheid, zoals expliciete wetshandhaving.37 Dit te doordenken en 
30 Snellen, I.Th.M., Boeiend en geboeid, ambivalenties en ambities in de bestuurskunde, Samsom 
Tjeenk Willink, 1987, p. 1.
31 Edwards, A.R., De vier rationaliteiten in Bestuurskundige argumentatie: de praxeologische tafel 
als integratieve methodologie, in: Meer, F.B. van der & A.B. Ringeling, Bestuurskunde en Prak-
tijk, Samsom, 1998, p. 63; Hirsch Ballin, E.M.H., De toekomst van de rechtspraak inzake de socia- 
le zekerheid en het ambtenarenrecht, Centrale Raad van Beroep, 2003. 
32 Bestuurskunde in historisch perspectief: Rosenthal, U. e.a., Openbaar bestuur; organisatie, beleid en 
politieke omgeving, Tjeenk Willink, 1984; Twist, M.J.W. van, Verbale vernieuwing, VUGA, 1995; 
Vries, J. de, Lege staat of lege bestuurskunde, Leiden, 2001; Nelissen, N.J.M., P.J.M. de Goede & 
M.J.W. van Twist, Oog voor openbaar bestuur, een beknopte geschiedenis van de bestuurskunde, 
Reed, 2004.
33 Braam, A. van, Tolerant bestuur, Kluwer, 1973, p. 9.
34 Zie Nelissen, N.J.M., T. Ikink & A.W. van de Ven (red.), In staat van vernieuwing, maatschappe-
lijke vernieuwingsprocessen in veelvoud, Coutinho, 1996, over het overheidsoptreden en de vernieu-
wingsprocessen in diverse sectoren. Meer principieel kan gewezen worden op onder meer de oraties 
van In ’t Veld (1989), Frissen (1991) en Snellen (1998).
35 Mak, G., De mercator sapiens anno 2004, over eenzaamheid, moed en vertrouwen (Raiffeisenlezing 
2004), Rabobank/FD, 2004; Pruijm, R.A.M., Herstel van vertrouwen, vertrouwen is een wisselwer-
king, EUR, 2004; Docters van Leeuwen, A.W.H., Is vertrouwen regelbaar? Van der Grintenlezing, 
24 juni 2004.
36 WRR, Waarden, normen en de last van het gedrag (rapport nr. 68), Amsterdam University Press, 
2003. 
37 Dekker, P. & J. de Hart, Normen en waarden: hoe nu verder? Openbaar Bestuur, februari 2005, 
p. 33.
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voor de politieke en de bestuurlijke besluitvorming hanteerbaar te maken vraagt om goede 
beleidstheorieën en het gebruikmaken van de juiste wegen voor de besluitvorming. Hoppe 
spreekt over dynamisch dualisme.38 Van Twist wijst wel op het gevaar van ‘verbale vernieu-
wing’; met communicatie lijkt de werkelijkheid zeer maakbaar te worden.39 Een gevaar voor 
de praktijk van de bestuurskunde. Woorden en beleidsteksten kunnen een eigen leven gaan 
leiden. Zeker wanneer het om politiek-moverende redenen wenselijk is om deze woorden/
teksten te gebruiken ter ondersteuning van eigen standpunten.40 Of met het gebruik van 
bepaalde termen (zie ‘schip van staat’)41 een metafoor te introduceren ter duiding van de 
(politiek-wenselijke) situatie.42 
We onderschrijven het belang dat Bekke hecht aan een ‘betrouwbare bureaucratie’, waarin 
verder wordt gekeken dan de formele rationaliteit.43 Door ook de waarderationaliteit bij het 
overheidshandelen te betrekken wordt de positie in het maatschappelijke krachtenveld dui-
delijk. Ten aanzien van de aanpak van fiscale fraude is de overheid niet alleen ‘instrument’ 
om normhandhaving af te dwingen, maar ook de benadeelde partij die de consequenties 
voelt van het verlies (minder inkomsten) voor de beleidsontwikkelingen op andere terrei-
nen. Alleen, is het correct om hier over ‘de overheid’ te spreken? Moeten we onze focus niet 
afstemmen op de desbetreffende organisaties die ieder een kenmerkende bijdrage dienen te 
leveren? In deze studie wordt de wijze bestudeerd waarop elke organisatie haar taak uit-
voert (formele rationaliteit) en de perceptie van de ernst van de situatie en van de politieke 
38 Hoppe, R., Economische Zaken schrijft een nota, een onderzoek naar beleidsontwikkeling en 
besluitvorming bij nonincrementeel beleid, VU Boekhandel/Uitgeverij, 1983.
39 Van Twist laat met de problematiek van de ‘taligheid’ zien dat het belangrijk is om kritisch te zijn in 
de wijze waarop naar de werkelijkheid wordt gekeken en te beseffen dat er altijd sprake kan zijn van 
een gefilterde waarneming. Zelfreferentialiteit biedt de verklaring voor de wens tot sluitende rede-
neringen te komen en storende factoren uit te sluiten als ze niet in het beeld passen. Snellen (1987) 
doelde eerder op de zelfreferentialiteit van de rationaliteiten als gesloten stelsels van zingeving. De 
wetenschapper, die vanuit een der stelsels naar de werkelijkheid kijkt, loopt het grote gevaar ‘ver-
antwoord te signaleren, te analyseren en te rapporteren’, maar niet te bemerken dat hij een ‘syste-
matische fout’ maakt. Mocht hij deze ‘fout’ wel bemerken, dan kan hij die ook zien als de ‘prijs’ die 
betaald moet worden om wetenschap te bedrijven. Door vanuit meerdere rationaliteiten te werken 
wordt het mogelijk de verschillen te onderkennen en die te gebruiken bij de analyse van de werke-
lijkheid. Twist, M.J.W. van, Verbale vernieuwing, aantekeningen over de kunst van bestuurskunde, 
VUGA, 1995, p. 42 en p. 70.
40 Van Twist, de secretaris van de commissie-Wiegel, illustreert dit met een voorbeeld over de verhui-
zing van het Ministerie van OCW van Zoetermeer naar Den Haag. De SG van OCW laat in een 
krant optekenen: ‘Het is een gevolg van de bestuurlijke vernieuwing, in gang gezet door een commis-
sie waarvan Hans Wiegel voorzitter was. Kerndepartementen moeten er komen. Dicht bij elkaar, in 
een kringetje rond het politieke hart van Nederland.’ Dit was een nieuwe betekenis met een onvoor-
ziene consequentie van het begrip kerndepartement, aldus Van Twist. Van Twist, 1995, p. 157 en 
p. 158.
41 Bovens, M.A.P. & W.J. Witteveen (red.), Het schip van staat, beschouwingen over recht, staat en 
sturing, Tjeenk Willink, 1985.
42 Witteveen, W.J., De denkbeeldige staat, Amsterdam University Press, 2000, p. 31.
43 Bekke, A.J.G.M., De betrouwbare bureaucratie, over veranderingen van bureaucratische organisa-
ties en ontwikkelingen in het maatschappelijk bestel, Samsom Tjeenk Willink, 1990, p. 9 en p. 11.
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en maatschappelijke waardetoedeling (waarderationaliteit). Door op organisatieniveau te 
kijken kan worden beoordeeld of en waar de keten als geheel ‘minder effectief ’ opereert. 
Belangrijk is de vraag: wordt de kijk op de werkelijkheid van de betrokken organisa-
ties bij de aanpak van fraude beïnvloed door de genoemde rationaliteiten?44 Heeft dit con-
sequenties voor de handelingsperspectieven?
Om het functioneren van de keten te kunnen analyseren, sluit ik aan bij de benadering van 
Snellen om het overheidshandelen te begrijpen als een uitkomst van het spanningsveld van 
(vier) rationaliteiten. Democratisch overheidsbeleid moet voldoen aan deze rationaliteiten. 
Letterlijk stellen ze randvoorwaardelijke eisen aan elkaar.45 Daarbinnen is het mogelijk dat 
één van de rationaliteiten dominant is en het beleid, en daarmee het (overheids)handelen 
bepaalt. Hiermee is gekozen voor een bepaalde invulling van het rationaliteitenbegrip.46 
De wetenschappelijke kennisbehoefte richt zich op de vraag of dit rationaliteitenmodel een 
meerwaarde heeft voor het begrijpen van fiscale fraudebestrijding en zo ja, of het model 
voldoende is toegesneden op dit aandachtsgebied. Om op deze vragen een antwoord te 
kunnen geven moeten we weten wie betrokken zijn bij fiscale fraude. Dit vereist zowel een 
brede analyse (van signalering tot en met executie) als een analyse op meerdere niveaus 
(politiek/strategisch tot en met operationeel). Daarmee kan worden voorkomen dat de 
studie beperkt blijft tot algemeenheden. Met algemeenheden ontgaan ons de dilemma’s 
waarin officieren van justitie, rechercheurs en anderen terecht kunnen komen tijdens frau-
debestrijding.47 Deze dilemma’s kunnen de effectiviteit van fiscale fraudebestrijding beïn-
vloeden. 
1.4.		 Fraudebestrijding	en	sturing
Het niet-nakomen van de fiscale verplichtingen vraagt om een reactie van de Belasting-
dienst en, indien nodig (conform de richtlijnen), van de FIOD, het Openbaar Ministerie 
en – mogelijk – de Rechtspraak. In deze studie ga ik uit van de gedachte dat het openbaar 
bestuur bij de aanpak van fiscale fraude een verantwoordelijkheid heeft. Het is geen ter-
rein waar ideologische verschillen leiden tot heftige (gepolitiseerde) beleidsarena’s. De fis-
44 Wisselink constateert in 1981 dat economen, sociologen en juristen meer begrip van elkaar moeten 
hebben als fiscale fraude het object van studie is. Wisselink, M.A., Ontduiken en ontgaan van belas-
ting juridisch en sociologisch gezien, ESB, 28 januari 1981, p. 92.
45 Snellen, I.Th.M., Boeiend en geboeid, ambivalenties en ambities in de bestuurskunde, Samsom 
Tjeenk Willink, 1987, p. 6.
46 Schreurs, P., Enchanting rationality, an analysis of rationality in the Anglo-American discourse on 
public organization, Eburon, 2000.
47 Zie onder meer Duyne, P.C. van, Tien jaar fraudebeleid, Justitiële verkenningen, 1983, nr. 3; Duyne, 
P.C. van, Beslissen in eenvoud, hoe officieren van justitie over strafzaken beslissen, Gouda Quint, 
1983; Crombag, H.F.M., P.J. Koppen & W.A. Wagenaar, Dubieuze zaken, De psychologie van het 
strafrechtelijke bewijs, Contact, 1994. 
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caal-strafrechtelijke keten is door de betrokkenheid van het Openbaar Ministerie en de 
zittende magistratuur geen ‘gewone’ keten van samenwerkende organisaties. Zeker voor de 
zittende magistratuur wordt het ketendenken als een logische procesconsequentie gezien, 
maar van enige inhoudelijke interactie en afstemming kan geen sprake zijn door de wet-
telijk vastgelegde onafhankelijke positie. Langbroek constateert dat het bij bestuurders en 
rechters van belang is onderscheid te maken tussen de bestuurlijke en de juridische ratio-
naliteit.48 Berghuis, Docters van Leeuwen en Teijl adstrueren de noodzaak voor het Open-
baar Ministerie om keuzen te maken: de feitelijke vraag naar rechtshandhaving overtreft de 
beschikbare middelen.49 Keuzen maken betekent dat het Openbaar Ministerie stuurt. Vol-
gens de auteurs dient het sturend vermogen van het Openbaar Ministerie te worden ver-
sterkt. Wooldrik waarschuwt voor te hooggespannen verwachtingen in de samenleving en 
de politiek als het gaat om de wendbaarheid van het Openbaar Ministerie.50 De bestuur-
lijke arena waarin het Openbaar Ministerie sinds het begin van de jaren ’90 is terechtge-
komen, is complex.51 
De aanpak van fiscale fraude en de samenwerking in de keten wordt in sterke mate bepaald 
door richtlijnen en convenanten. Daarbij is het van belang te onderkennen dat elke betrok-
ken organisatie een eigen ‘core-business’ met een verscheidenheid aan bevoegdheden en 
verantwoordelijkheden heeft. Wat betekent dit voor de samenwerking? Nelen heeft over 
het ontnemen geconstateerd dat de strafrechtsketen door verschillen in interne en externe 
dynamiek niet zo soepel verloopt als van een ‘keten’ zou mogen worden verwacht.52 Is het 
juist, zoals door Frissen geopperd, dat de netwerksamenleving ook haar weerslag krijgt in 
de justitieketen en dat met sturingsarrangementen de door hem gesignaleerde voortgaande 
fragmentering deels kan worden opgelost?53 Of zal de ketenregie54 toch orde weten aan te 
brengen en – volgens Ankersmit55 – moeten aanbrengen? Als we deze twee benaderingen 
48 Langbroek, P.M., Starende rationaliteiten, werken aan de verhouding tussen rechters en besturen, 
Justitiële verkenningen, 1997, nr. 5, p. 39.
49 Berghuis, A.C., A.W.H. Docters van Leeuwen & R. Teijl, Keuzen in de strafrechtshandhaving, Jus-
titiële verkenningen, 1997, nr. 5, p. 20.
50 Wooldrik, H., Strafrecht dat doorschiet, verliest gezag (interview), Binnenlands Bestuur, 3 decem-
ber 2004, p. 48.
51 Door de overleggremia vanuit onder meer de Politiewet 1993 (driehoeksoverleg) en de ATV-richtlij-
nen 1993 (Tripartite-Overleg) worden eisen gesteld aan de rolopvatting en de wijze van sturen door 
het Openbaar Ministerie, zowel in horizontale verbanden als in verticale zin (binnen de eigen orga-
nisatie en in relatie met het ministerie). Hart, P. ’t, U. Rosenthal & L.A.J.M. de Wit, Het O.M. in 
de bestuurlijke arena, uitdagingen, ervaringen, perspectieven, Justitiële verkenningen, 1997, nr. 5, 
p. 32.
52 Nelen, J.M., Gelet op de wet, de evaluatie van strafwetgeving onder de loep, Vrije Universiteit, 2000, 
p. 105.
53 Frissen, P.H.A., Justitie en postmodern bestuur, Justitiële Verkenningen, nr. 5, 1997, p. 9.
54 Termeer, C. & M.J.W. van Twist, De praktijk van procesmanagement, Bestuurskunde, nr. 6, 2003, 
p. 238.
55 Ankersmit, F., Tirannie overheidsmanagers bedreigt democratie, NRC, 6 januari 2005, p. 6. Op 11 
januari 2005 reageert Frissen in de NRC met het benadrukken van zijn visie dat de samenleving zich 
door de horizontalisering ontwikkelt naar een netwerkmaatschappij.
Fiscale fraudebestrijding: grenzen aan sturing
24 
doortrekken, leidt dat tot twee bewegingen die consequenties kunnen hebben op de sturing 
van fiscale fraudebestrijding. De eerste beweging is die van de zingeving door de horizon-
talisering van fraudebestrijding: de verschillende niveaus weten elkaar te vinden op basis 
van coalities van de gelijke gerichtheid (abstractieniveau) op en betrokkenheid (activiteiten) 
bij de werkelijkheid. Daarnaast valt de beweging te onderkennen die uitgaat van het streven 
naar verticalisering (optimaliseren verticale kolom) teneinde de eigen beleidskolom prio- 
riteit te geven om politieke en bestuurlijke risico’s te beperken. De minister wordt immers 
‘afgerekend’ op wat zijn ministerie heeft gerealiseerd. 
Beide bewegingen lijken elkaar uit te sluiten. Om zicht te krijgen op het realisti-
sche gehalte van beide bewegingen is het noodzakelijk de sturing binnen de fiscale fraude-
bestrijding te analyseren. Maar kunnen beide bewegingen ook leiden tot het verschijnsel 
van de ‘street-level bureaucrat’, die eigen doelen nastreeft op basis van zijn interpretatie van 
zijn taakopdracht?56 De afstand tussen ambtelijke top en werkvloer is dan zo groot dat het 
sturend vermogen te gering zal zijn. De spelers op de werkvloer creëren hun eigen beleids-
vrijheid.57 Dit punt zal in de voorliggende studie aan de orde komen.
In de kern gaat het bij fraudebestrijding om de vraagstelling rond het sturend vermogen van 
de overheid in het licht van haar sturingsbehoefte. 
De commissie-Vonhoff heeft in haar onderzoek naar de rijksdienst treffend aange-
geven welk spanningsveld kan ontstaan wanneer de sturingsbehoefte niet past bij het stu-
rend vermogen van de overheid.58 Hoewel deze commissie haar onderzoek baseert op een 
systeemanalyse van de rijksdienst, is het door haar gesignaleerde spanningsveld hanteerbaar 
voor de zoektocht naar een effectieve aanpak van fraude. Dat dit spanningsveld bestaat, 
hoeft op zich geen probleem te vormen voor de rechtsstaat, de democratische verhoudin-
gen en het functioneren van de overheid zolang dit spanningsveld beperkt is. Wanneer het 
spanningsveld te groot wordt, kunnen problemen met de geloofwaardigheid en het draag-
vlak van overheidsorganisaties en uiteindelijk het openbaar bestuur optreden. 
Dit punt, de verhouding tussen het sturend vermogen en de sturingsbehoefte, is een 
belangrijke toetssteen in deze studie: welke sturingsbehoefte wordt door wie verondersteld 
en welke (f)actoren in de rechtshandhavingsketen beïnvloeden het sturend vermogen?59 
Wie zijn de actoren? In hoeverre hebben verschillen in rolopvattingen invloed op de stand-
puntbepaling van de relevante actoren? Spelen de rationaliteiten daarbij een rol?
56 Lipsky, M., Street-level bureaucracy, dilemmas of the individual in public services, Russel Sage, 
1980. 
57 Hoogenboom heeft de risico’s van collusie bij de Belastingdienst (met name Douane) verkend. Hij 
hanteert daarbij ervaring met de politieorganisatie en internationale inzichten. De theoretische en 
empirische basis voor collusie bij de Belastingdienst is gering. Hoogenboom, A.B., Collusie en de 
Belastingdienst, Tijdschrift voor Formeel Recht, 2002, nr. 3, p. 15.
58 Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst (commissie-Vonhoff), Elk kent de laan, die derwaart gaat 
(rapport nr. 3, eindadvies), Ministerie van Binnenlandse Zaken, 1980.
59 Westra, R.L.N., De effectiviteit van fraudebestrijding, kansen en bedreigingen, in: Wielenga, A. & 
A. van Vliet (red.), Jaarboek Fraudebestrijding 2001, Samsom, 2002.
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We zullen deze kloof bestuderen en bezien hoe deze in de loop van de tijd is veranderd.60 
De relatie tussen deze kloof en het samenspel binnen de kolommen (verticaal) en tussen de 
kolommen (horizontaal) komt daarbij aan de orde. Om hierop zicht te krijgen dient niet 
alleen gekeken te worden naar de ontwikkelingen in beleid en regelgeving en de invloed 
van de rationaliteiten op handelingsperspectieven, maar ook naar sturing binnen de fraude- 
bestrijding: in hoeverre wordt de kloof kleiner en zo niet, welke oorzaken liggen hieraan 
ten grondslag? 
Naar analogie van de schets van Hoogenboom van het politiecomplex is het interes-
sant te bezien of voor fiscale fraudebestrijding een panopticum aanwezig is van waaruit de 
ontwikkeling van fiscale fraude en de bestrijding ervan wordt gevolgd en gestuurd.61 Van-
uit een postmoderne kijk op de werkelijkheid kan daar direct de kanttekening bij worden 
geplaatst of deze wenselijkheid niet teveel getuigt van een ‘romantisch’ geloof in de voor-
uitgang en maakbaarheid van onze samenleving.62 
1.5.		 Probleemstelling	en	opbouw	studie
Indien we de fiscaal-strafrechtelijke keten als uitgangspunt van beschouwing nemen, zijn 
er drie kernelementen die naar voren komen: ketenontwikkeling, rationaliteiten en sturing. 
Dit leidt tot de centrale vraag van deze studie: 
Hoe valt de ontwikkeling van fiscale fraudebestrijding te begrijpen vanuit het functioneren van 
het openbaar bestuur en wat is in het bijzonder de betekenis van richtlijnen, rationaliteiten en stu-
ring voor die ontwikkeling?
Deze centrale vraag kan worden vertaald naar de volgende drie onderzoeksvragen: 
1. Hoe werken de inhoudelijke, organisatorische en bestuurlijke vraagstukken van de 
(fiscale) fraudebestrijding op elkaar in? 
2. Aan de hand van welke rationaliteiten kan het overheidsbeleid worden begrepen en 
meer specifiek het overheidshandelen ter zake van de (fiscale) fraudebestrijding? Is 
een typologie mogelijk?
3. Welke aanbevelingen kunnen worden geformuleerd teneinde het sturend vermogen in 
de fiscaal-strafrechtelijke keten te verhogen conform de sturingsbehoefte?
60 Het gaat hier niet om de door Van Leeuwen geduide fiscale kloof tussen burger en bestuur door de 
groter wordende onoverzichtelijkheid in de relatie beslissen-betalen-genieten. Leeuwen, L. van, Als 
geld en macht tezamen komen, Openbaar Bestuur, 1997, nr. 5, p. 7.
61 Hoogenboom, A.B., Het politiecomplex, over samenwerking tussen politie, bijzondere opsporings-
diensten en particuliere recherche, Gouda Quint, 1994.
62 Frissen, P.H.A., Justitie en postmodern bestuur, Justitiële Verkenningen, nr. 5, 1997, p. 9.
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Met de onderzoeksvragen zijn drie lijnen geschetst, die alle op eigen wijze een gelaagd 
beeld opleveren van de aanpak van fiscale fraude. Door de studie op te bouwen in drie lagen, 
waarbij elke volgende laag een verdieping oplevert ten opzichte van de eerdere laag, ontstaat 
het gewenste inzicht in fiscale fraudebestrijding.
De eerste laag biedt een descriptieve benadering van fiscale fraudebestrijding. Daarbij 
gaat het om het rapport-Van Bijsterveld en de vertaling van de beleidsintenties naar de for-
malisering van de werkelijkheid van fiscale fraudebestrijding. Kernelement zijn de richtlij-
nen voor de controle-, de opsporings- en de vervolgingsorganisaties (ATV-richtlijnen). 
In de tweede laag wordt de verdieping gezocht door het functioneren van de betrok-
ken organisaties nader te beschouwen vanuit het rationaliteitenmodel van Snellen.63 Daarbij 
komt tevens aan de orde of de rationaliteiten uit dit model de rationaliteiten zijn die vol-
doende zingevend zijn voor de analyse van fiscale fraudebestrijding. Omdat de feitelijke 
aanpak van de fraude geschiedt door professionals op de werkvloer, moet in deze laag wor-
den getracht de koppeling tussen de rationaliteiten en de relevante (keten)spelers zo scherp 
mogelijk te leggen, waardoor we verantwoord zinvolle uitspraken kunnen doen over bij-
voorbeeld handelingsperspectieven en rolopvattingen (typologie) en de consequenties hier-
van voor de fraudebestrijding (combinatie van typologieën). 
De derde laag is een logische verdieping van de tweede laag: welke sturing geeft rich-
ting aan de ontwikkelingen van de organisaties en handelingen van de desbetreffende 
(keten)spelers. Hier zal tevens de aard van de sturing aan de orde komen: is deze hori-
zontaal of verticaal? Deze vraagstelling komt mede voort uit de door de commissie-Von-
hoff gesignaleerde kloof tussen sturingsbehoefte en sturend vermogen van het openbaar 
bestuur.
Figuur 1.1. Drie lagen van de studie (met relevante benaderingen) 
63 Snellen, I.Th.M., Boeiend en geboeid, ambivalenties en ambities in de bestuurskunde, Samsom 
Tjeenk Willink, 1987; Snellen, I.Th.M., Bestuurskunde en modernisering, Samsom Tjeenk Wil-
link, 1998; Snellen, I.Th.M., Conciliation of rationalities: the essence of public administration, 
Administrative Theory & Praxis, Vol. 24, June 2002, No. 2.
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Het is van belang de richting van de ontwikkeling van fiscale fraudebestrijding te begrijpen 
en een beeld te krijgen van de nagestreefde doelen. Daarvoor is het nodig zicht te krijgen 
op de achterliggende intenties van sturing. We moeten aldus ‘achter de schermen kijken’ om 
de sturing te kunnen begrijpen. 
1.5.1.		 Eerste	onderzoeksvraag
De eerste onderzoeksvraag van deze studie luidt: hoe werken de inhoudelijke, organisatorische 
en bestuurlijke vraagstukken van (fiscale) fraudebestrijding op elkaar in?
Met het verschijnen van het rapport-Van Bijsterveld wordt bevestigd wat politiek en maat-
schappelijk niet voor mogelijk werd gehouden: op grote schaal vond fiscale fraude plaats. 
Van belang is te bezien wat de commissie heeft bevonden en welk effect dit rapport heeft 
teweeggebracht binnen het openbaar bestuur. Hoe heeft dit rapport een vertaling gekre-
gen naar de beleidsvorming, de politieke en ambtelijke besluitvorming en de uitvoering 
over/van fiscale fraudebestrijding. De eerste onderzoeksvraag zal in de hoofdstukken 2 en 
3 nader worden uitgewerkt aan de hand van de volgende subvragen:
Hoe kwam de (fiscale) fraudebestrijding op de politieke en ambtelijke agenda? 
Welke spelers zijn relevant bij de fraudebestrijding? 
Hoe heeft de aandacht voor de fraudebestrijding naar deze spelers toe uitgewerkt? 
Heeft deze aandacht beslag gekregen in wet- en regelgeving, organisatorische aan-
passingen en bestuurlijke verhoudingen? 
De laatste subvraag appelleert aan de introductie en de ontwikkeling van de richtlijnen 
voor fiscale fraude en douanefraude. Deze zijn in de fraudebestrijding uniek. De richtlijnen 
zijn in 1985 ontstaan, dus na de commissie-Van Bijsterveld. Welke relatie bestaat tussen de 
bevindingen van de commissie-Van Bijsterveld en de ontwikkeling van de richtlijnen? En 
welke werking hebben de richtlijnen in de praktijk op de beleidsvrijheid van de betrokke-
nen? Als we de vraag beantwoorden, hebben we zicht op het formele en beleidsmatige kader 
met de bijbehorende regelgeving voor fiscale fraudebestrijding. Tevens kunnen we iets zeg-
gen over het belang van de richtlijnen: hebben deze richtlijnen een meerwaarde voor de 
ontwikkeling van de aanpak van fiscale fraude?
1.5.2.	 Tweede	onderzoeksvraag
Na de beantwoording van de eerste vraag hebben we wel een formeel zicht op fiscale frau-
debestrijding, maar nog niet op de aard van de betrokkenheid bij het aandachtsgebied, de 
ergheidsbeleving (‘sense of urgency’), de rolopvatting en de ontplooide activiteiten. Dit leidt 
ons naar de tweede onderzoeksvraag: aan de hand van welke rationaliteiten kan het overheids-
beleid worden begrepen en meer specifiek het overheidshandelen ter zake van de (fiscale) fraude- 
bestrijding? Is een typologie mogelijk?
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De tweede onderzoeksvraag zal in de hoofdstukken 4, 5, 6 en 7 nader worden uitgewerkt 
aan de hand van de volgende subvragen:
Welke waarde heeft het rationaliteitenmodel van Snellen voor het begrijpen van het 
overheidsbeleid?
Is het rationaliteitenmodel qua samenstelling volledig (genoeg) vanuit het perspectief 
van fiscale fraudebestrijding? Zo nee, op welke wijze dient het te worden aangevuld?
Hoe kan het (eventueel aangepaste) rationaliteitenmodel zicht geven op de beleids-
vorming en het handelen met betrekking tot fiscale fraudebestrijding? 
Hoe bepalen de diverse rationaliteiten de beeldvorming rond fraude en fraudebestrij-
ding?
Dit gedeelte van de studie is als volgt opgebouwd: eerst een verkenning van het aandachts-
gebied door nader kennis te maken met de vier aan elkaar gerelateerde invalshoeken: fis-
cale fraude, fraudeur, benadeelde partij en fraudebestrijding. Daarna vindt een verdieping 
plaats naar de in deze studie gehanteerde caleidoscoop van de overheid: het rationalitei-
tenmodel van Snellen toegepast op fiscale fraudebestrijding. Omdat dit nog onvoldoende 
blijkt te zijn om iets te kunnen zeggen over de fraudebestrijding zelf en de wijze waarop 
die feitelijk wordt vormgegeven, is een verdere verdieping noodzakelijk naar de ‘werkvloer’. 
Hier ontmoeten we de operationele betrokkenen bij fiscale fraudebestrijding: de ketenspe-
lers. Interessante vragen zijn: wat is hun plaats en rol in het geheel en in welke mate kun-
nen hun handelingsperspectieven worden beïnvloed door de rationaliteiten? En als toets: 
beschikken we over de juiste set aan rationaliteiten om de werkelijkheid te begrijpen? Door 
daarna de kenmerkende rolopvattingen van de ketenspelers als uitgangspunt te nemen, is 
het mogelijk een typologie op te stellen. Deze typologie is indicatief van aard en heeft tot 
doel een karakteristieke schets te bieden voor de ketenspelers. Ook beoogde ontwikke-
lingen in de aanpak, samenwerking en/of organisatie kunnen worden aangescherpt met 
de typologie. Het kan daarbij tevens als brug fungeren tussen de verschillende referentie- 
kaders van de organisaties, hetgeen de vanuit de ‘taalspelen’ bekende communicatieproble-
men kan helpen verminderen.64 
1.5.3.		 Derde	onderzoeksvraag
Nu we zicht hebben gekregen op het formele kader en de betrokken organisaties en keten-
spelers, belicht vanuit de relevante rationaliteiten, wordt het tijd terug te gaan naar de 
vraag in hoeverre fiscale fraudebestrijding in de praktijk nu aansluit op de fraudebestrijding 
zoals die wordt gewenst. Ik gebruik daarvoor als conceptueel kader de door de commissie- 
Vonhoff gesignaleerde kloof tussen sturingsambitie en sturend vermogen. Dit leidt tot de 
derde onderzoeksvraag: welke aanbevelingen kunnen worden geformuleerd teneinde het sturend 
vermogen in de fiscaal-strafrechtelijke keten te verhogen conform de sturingsbehoefte?
64 Schokker, J.T., Wet en informatiesystemen in de maak, een onderzoek naar processen van wetgeving 
en systeemontwikkeling vanuit een taalspel perspectief, Eburon, 1996. 
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Deze vraag zal in hoofdstukken 8, 9 en 10 nader worden uitgewerkt aan de hand van de 
volgende subvragen:
Hoe hebben de sturingsbehoefte en het sturend vermogen van overheidsorganisaties 
met betrekking tot fraudebestrijding zich sinds het verschijnen van het rapport-Van 
Bijsterveld ontwikkeld? 
Wat betekent het rationaliteitenmodel voor het sturend vermogen met betrekking tot 
fraudebestrijding?
Welke kansen en grenzen kleven aan de ketenbenadering en de ketensturing? Hoe 
kunnen deze vanuit de rationaliteiten beoordeeld en genormeerd worden? 
Welke algemene lijnen zijn te trekken voor de fraudebestrijding in het algemeen? 
Kan het zich beraden op de sturingsbehoefte en het sturend vermogen leiden tot een 
nadere afweging over de plaats en rol van de overheid en aanverwante organisaties 
(Openbaar Ministerie (OM) en Zittende Magistratuur (ZM)) ter zake van fiscale 
fraudebestrijding?
Deze vragen gaan verder dan de tweede onderzoeksvraag, daar we nu ‘achter de coulissen’ 
willen kijken: welke sturing heeft plaatsgevonden? Hier kan de ‘concrete’ waarderationa-
liteit van de afzonderlijke organisaties in de keten gaan wedijveren met de ‘virtuele’ for-
mele rationaliteit van de keten. Over de sturing in de fiscaal-strafrechtelijke keten is weinig 
wetenschappelijk onderzoek beschikbaar. Om te voorkomen dat we het risico lopen afhan-
kelijk te worden van individuele percepties van sturing en essentiële nuances over het hoofd 
zien, richten we ons niet op sturing van ketenspelers, maar op sturing door de betrokken 
organisaties. Op mesoniveau kunnen de verschuivingen in sturingspatronen zuiverder wor-
den vastgelegd. Dit valt samen met de relevante sturingsarrangementen, die in de loop van 
de tijd het palet van de fiscale fraudebestrijding hebben beïnvloed. 
Terugkerend naar de derde onderzoeksvraag: om een antwoord te kunnen geven op deze 
vraag moeten twee wegen bewandeld worden. Allereerst moet de vraag verder worden 
uitgediept (wat verstaan we onder sturingsambitie en sturend vermogen?) en vervolgens 
worden toegespitst op fiscale fraudebestrijding. Vervolgens is het noodzakelijk om te 
beschrijven en te analyseren hoe de sturing in en rond de keten tijdens de onderzoeks-
periode (vanaf de commissie-Van Bijsterveld tot in 2005) heeft plaatsgevonden. Anker- 
smit pleit voor een groter historisch besef bij grote bestuurlijke problemen van het open-
baar bestuur.65 Dit lijkt ook van belang te zijn voor deze studie: bestaat de kloof en wordt 
deze kleiner of groter? 
65 ‘Doordat het openbaar bestuur nu vooral op het heden is gericht (..). Men weet alles van het hier en 
nu, en meent dat dat voldoende is. Maar wie de problemen bij politie en justitie wil oplossen, moet 
zich niet concentreren op wat er hier en nu misloopt, maar op wat daar misschien al dertig jaar gele-
den uit de rails gelopen is. Grote bestuurlijke problemen hebben lange voorgeschiedenissen.’ Anker- 
smit, F.R., Tirannie overheidsmanagers bedreigt democratie, NRC, 6 januari 2005, p. 6.
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1.6.		 Methodologie
In de vorige paragraaf ben ik ingegaan op de centrale vraag en de drie onderzoeksvra-
gen van de voorliggende studie. Elk van de drie onderzoeksvragen vereist een toegesne-
den werkwijze. Kan bij de eerste onderzoeksvraag op basis van literatuuronderzoek het 
antwoord worden verkregen, voor de tweede en met name derde onderzoeksvraag ligt dit 
anders. Om niet te vervallen in abstracties van de werkelijkheid is empirisch materiaal 
noodzakelijk. Dit empirisch materiaal richt zich vooral op benaderingen, standpunten en 
besluitvorming over de aanpak van fiscale fraude; zowel in de keten als rond de keten. 
De onderzoeksvorm die daarvoor het meest in aanmerking komt, is het houden van inter-
views met direct betrokkenen en deskundigen. Deze explorerende werkwijze leent zich 
goed voor het aandachtsgebied en de vraagstelling.66 Zeker als het erom gaat de redenen van 
sturing te achterhalen. Alleen de direct betrokkenen kunnen hierop een betrouwbaar ant-
woord geven. Waar mogelijk kan dit worden gestaafd met schriftelijke stukken. Er is niet 
gekozen voor uitgebreide enquêtes of een aselecte steekproef van betrokkenen, omdat die 
mijns inziens te weinig meerwaarde hebben voor de beantwoording van de gestelde vragen. 
Ze zullen eerder leiden tot speculaties en gedachten over de werkelijkheid dan tot een fei-
telijk beeld van de werkelijkheid.
Het uitgevoerde onderzoek is deels descriptief, deels explorerend en deels instrumenteel-
nomologisch van aard.67 Aldus ontstaat er een veelkleurig beeld van de werkelijkheid: de 
bestuurlijke en operationele praktijk van fiscale fraudebestrijding.
1.6.1.		 Gebruik	van	interviews	
Voor deze studie zijn 31 half gestructureerde interviews afgenomen. De interviews hebben 
de functie antwoorden te geven op vragen die niet via de literatuur kunnen worden verkre-
gen. Deze studie beoogt niet alleen de keten in beeld te brengen, maar ook te analyseren 
waarom bepaalde ontwikkelingen hebben plaatsgevonden of kunnen plaatsvinden. Over de 
feitelijke gang van zaken binnen de strafrechtelijke kant van fiscale fraudebestrijding is wei-
nig geschreven. Het is een relatief gesloten wereld. De schriftelijke stukken bieden onvol-
doende houvast om deze wereld en de besluitvorming over de ketensamenwerking goed 
te begrijpen. Slechts direct betrokkenen kunnen aangeven welke overwegingen er hebben 
gespeeld en waarom welke van doorslaggevende waarde zijn geweest. Deze sleutelfigu-
ren bevestigen het belang om vanuit een bepaalde focus de besluitvorming te beschouwen. 
Allison beschouwt besluitvorming vanuit drie invalshoeken: het model van de rationele 
actor, het model van organisatiegedrag en het model van ‘governmental politics’.68 Hoewel 
66 Swanborn, P.G., Methoden van sociaal-wetenschappelijk onderzoek, Boom, 1984, p. 136.
67 Groot, A.D. de, Methodologie, grondslagen van onderzoek en denken in de gedragswetenschappen, 
Mouton, 1981, p. 316.
68 Allison, G.T., Essence of decision, Little Brown, 1971.
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in deze studie het besluitvormingsproces niet centraal staat, zijn deze sleutelfiguren wel 
belangrijk om te achterhalen hoe en waarom zij hebben gehandeld. 
Naast de sleutelfiguren over de besluitvorming over fiscale fraudebestrijding is er ook 
behoefte aan expertise over het functioneren van het openbaar bestuur en specifiek het 
functioneren van het openbaar bestuur en sturing. De overheid is zowel ‘slachtoffer’ van fis-
cale fraude als initiator en uitvoerder van fraudebestrijding. Deze expertise wordt met name 
gevonden in de wetenschap.
Voor de reconstructie van de sturing in de keten heb ik gekozen voor de combinatie van 
literatuuronderzoek (de ‘gestolde’ kennis) en het houden van enige tientallen interviews (de 
‘levende’ kennis). Een soortgelijke werkwijze hebben Brants en Brants ruim vijftien jaar 
eerder beproefd.69 Ik heb niet gekozen voor het uitvoeren van casestudies (Van de Bunt en 
Peek),70 een participerende observatie met diepte-interviews (Braun)71 of het houden van 
een zeer groot aantal interviews (Hoogenboom).72 Alleen Brants en Brants geven op hoofd-
lijnen aan welke items aan de orde zijn gesteld. Daardoor wordt het lastig om op basis van 
de onderzoeksopzet longitudinale verbanden tussen de onderzoeken te traceren. 
De selectie van de respondenten is kwalitatief van aard. Bij de selectie van de te interviewen 
personen zijn de volgende criteria gehanteerd: 
directe of indirecte betrokkenheid bij besluitvorming over fraudebestrijding (beleids-
matig, operationeel en/of bestuurlijk);
gedegen zicht op ontwikkelingen binnen en rond het openbaar bestuur, gericht op 
sturing.
De selectie resulteert in een verzameling van leidinggevenden van ministeries, Belas-
tingdienst, FIOD-ECD, Openbaar Ministerie en de Rechtspraak, officieren van justitie, 
beleidsmedewerkers en hoogleraren. De selectie is zo uitgevoerd, dat de representativiteit 
van de sleutelfiguren is geborgd. Aan het eind van het onderzoek is een slotronde gehouden 
bij eindverantwoordelijken van de Belastingdienst (plv-DG), de FIOD-ECD (directeur) en 
het Openbaar Ministerie (PG Fraude, HOvJ). 
Voor het functioneren van het openbaar bestuur heeft de selectie geresulteerd in 
enkele hoogleraren met aandacht voor het openbaar bestuur in het algemeen – waaronder 
Snellen, de grondlegger van het vier-rationaliteitenmodel – en enkele hoogleraren met spe-
cifieke aandacht voor (fiscale) fraude. Ook met de voorzitter van de commissie-Vonhoff is 
gesproken.
69 Brants, C.H. & K.L.K. Brants, De sociale constructie van fraude, Gouda Quint, 1991, p. 19.
70 Bunt, H.G. van de & J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, beleidsvoornemens en werkwij-
zen, Wolters-Noordhoff, 1987.
71 Braun, D., Sturingsperikelen in de politieorganisatie, Ernst & Young consulting, 1999, p. 38.
72 Hoogenboom, A.B., Het politiecomplex, over samenwerking tussen politie, bijzondere opsporings-
diensten en particuliere recherche, Gouda Quint, 1994, p. 8.
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Ter voorbereiding op de interviews zijn thema’s gedefinieerd en aan de desbetreffende res-
pondenten toegedeeld. Door dezelfde vragen aan meerdere personen te stellen, kunnen 
antwoorden met elkaar worden vergeleken. Dit om de betrouwbaarheid en validiteit van 
de antwoorden te toetsen. Waar mogelijk is een bepaald onderwerp op basis van de vra-
gen en de antwoorden verder geproblematiseerd om een verdieping van inzichten moge-
lijk te maken; dit al dan niet door confrontatie van antwoorden van andere respondenten 
op dezelfde vraag. Van de interviews zijn gespreksnotities vervaardigd. Deze notities zijn 
gebruikt bij de verwerking van het onderzoeksmateriaal voor deze studie. De resultaten zijn 
terug te vinden in hoofdstuk 9. In dit hoofdstuk worden de ontwikkelingen van de sturing 
op fraudebestrijding in de periode 1979–2004 gereconstrueerd.
In het licht van de wetenschappelijke verantwoording over het gebruik van de interviews 
worden hier enkele kanttekeningen gemaakt:
Jarenlang heb ik binnen het aandachtsgebied van deze studie gewerkt. De opgedane 
kennis en ervaring zijn bruikbaar geweest bij het doorvragen op bepaalde items. 
Met enkele wetenschappers en deskundigen uit het openbaar bestuur zijn interviews 
gehouden om bepaalde door hen geponeerde inzichten nader te bespreken en ‘geauto-
riseerd’ naar het aandachtsgebied van deze studie te kunnen vertalen.
Er is tijdens de interviews een enkele keer inzage geweest in vertrouwelijk schrifte-
lijk materiaal. Dit materiaal is niet in deze rapportage verwerkt, tenzij hiervoor toe-
stemming is gegeven. 
Overigens betreft dit stukken over (de organisatie van) de aanpak van de fiscale fraude 
en geen informatie over concrete fraudezaken. Interne beleidsstukken zijn in principe 
niet openbaar. Bij de verwijzing naar deze stukken zal dit als zodanig worden aan-
gegeven. 
Om de aanpak van het onderzoek te onderbouwen zijn de vragen in bijlage 1 opge-
nomen.
Voor wat de Tweede-Kamerstukken betreft heb ik gebruikgemaakt van de beschikbare 
fysieke stukken, de digitaal te benaderen stukken (via het zoeksysteem Parlando) en stuk-
ken die via de ondersteunende dienst van de Tweede Kamer zijn verkregen. Daarbij gaat 
het bijvoorbeeld om informatie over de samenstelling van de vaste Kamercommissies vanaf 
1979.
1.6.2.		 Gebruik	van	intermezzo’s
Het belang van verhalen voor de wetenschapsbeoefening is sinds de jaren ’80 fors opgeko-
men. De narrativiteit heeft ook de bestuurskunde bereikt.73 Vaak gaat dit samen met een 
73 Zie onder meer Frissen, P.H.A., Bureaucratische cultuur en informatisering, een studie naar infor-
matisering van de cultuur van een overheidsorganisatie, Sdu, 1989 en Twist, M.J.W. van, Verbale 
vernieuwing, aantekeningen over de kunst van bestuurskunde, VUGA, 1995.
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postmoderne benadering van dit vakgebied74 en van andere vakgebieden.75 Zo benadruk-
ken bijvoorbeeld Witteveen76 en Klamer77 de relevantie van ‘verhalen’ voor respectievelijk 
het recht en de economie. ‘Hoe verschillend je je rechtspraak ook voorstelt – als een bureau-
cratisch staatsapparaat of als de setting waarin een vorst recht spreekt over zijn stamgeno- 
ten – steeds gaat het erom dat degenen die met elkaar in conflict zijn geraakt of die door 
vertegenwoordigers van de samenleving ter verantwoording worden geroepen, uitleg geven 
over hun handelen, over hun motieven, over wat er ‘eigenlijk’ gebeurd is, kortom: hun ver-
haal vertellen.’ En: ‘Economen zijn wars van verhalen. Economen beoefenen een weten-
schap. (..) Het weren van het verhaal uit de economie is op het eerste gezicht merkwaardig. 
(..) De verhalen spreken door de formules heen. Ze verraden waar het economen om gaat, 
wat ze willen.’ Ook voor de politici, bestuurders en beleidsmakers kan een anekdotische 
benadering functioneel zijn: ‘Het zou (..) wel eens zo kunnen zijn, dat de complexe situa-
ties van een ‘post-moderne’ maatschappij beter via anekdotes aan de orde kunnen worden 
gesteld dan via ‘moderne’ beleidsclassificaties.’78 Van Twist laat zien dat met deze werkwijze 
informatie over het functioneren van het openbaar bestuur verkregen kan worden die met 
een andere, toetsende werkwijze niet mogelijk zou zijn.79
Een licht postmodern trekje is in deze studie merkbaar door bewust ruimte te bieden 
aan ‘kleine verhalen’. Deze zijn herkenbaar gemaakt door het kopje ‘Intermezzo’. De inter-
mezzo’s hebben tot doel het betoog van deze studie te versterken of te accentueren. 
1.7.		 Leeswijzer	
De voorliggende studie naar fiscale fraudebestrijding is omvangrijk. De leeswijzer beoogt 
een korte schets te geven van de indeling van het boek. Tevens wordt ingegaan op een aan-
tal afwegingen die hebben geleid tot de uiteindelijke inhoud en omvang. 
74 In de postmoderne wetenschapsbeoefening zijn de methodische eisen losgelaten. Frissen, P.H.A., 
De virtuele staat, politiek, bestuur, technologie: een postmodern verhaal, Academic service, 1996, 
p. 9. Snellen wijst op de mogelijke gevaren voor de betrouwbaarheid van het gevondene. Snellen, 
I.Th.M., Bestuurskunde en modernisering, Samsom Tjeenk Willink, 1998, p. 15.
75 De geschiedfilosoof Ankersmit plaatst deze stroming in een filosofische context en waarschuwt voor 
de veelheid van betekenissen van deze term: evenveel als het aantal gebruikers ervan. Ankersmit, 
F.R., De navel van de geschiedenis, over interpretatie, representatie en historische realiteit, Histori-
sche Uitgeverij Groningen, 1990, p. 31.
76 Witteveen, W.J., Het verhaal in het recht, in: Ankersmit, F.R., M.C. Doeser & A.K. Varga (red.), 
Op verhaal komen, over narrativiteit in de mens- en cultuurwetenschappen, Kok Agora, 1990, 
p. 179.
77 Klamer, A., in: Ankersmit, F.R., M.C. Doeser & A.K. Varga (red.), Op verhaal komen, over narra-
tiviteit in de mens- en cultuurwetenschappen, Kok Agora, 1990, p. 204.
78 Snellen, I.Th.M., Overheidssturing: reflecties uit de leefwereld, in: Raad voor het openbaar bestuur, 
Na Paars: Een nieuwe sturingslogica?, november 2002, p. 31.
79 Twist, M.J.W. van, Verbale vernieuwing, aantekeningen over de kunst van bestuurskunde, VUGA, 
1995.
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Er zijn drie uitgangspunten gehanteerd:
1.  Het wetenschappelijk ‘ontginnen’ van een nieuw terrein vraagt meer uitleg dan het 
voortbouwen op reeds bestaande inzichten. Dit gaat zeker op wanneer een multidis-
ciplinaire opzet wordt gehanteerd.
2.  De drie lagen van de studie (zie paragraaf 1.5) hebben een meerwaarde voor het 
inzicht in de werking van de fiscaal-strafrechtelijke keten. Elke laag op zich leidt tot 
interessante inzichten, de combinatie resulteert in een overall-perspectief met betere 
aangrijpingspunten voor het begrijpen van de werkelijkheid. 
3.  Er wordt een brug geslagen tussen theorie en praktijk. Een complicatie bij de uitvoe-
ring van dit onderzoek is dat een deel van de praktijk zich aan de openbaarheid  ont-
trekt. Met deze studie wordt  ‘achter de schermen’ gekeken binnen de grenzen van het 
geheimhoudingsregime zonder in conflict te willen komen met de waarden en nor-
men van wetenschappelijk onderzoek.
Hoofdstuk 1 biedt een inleiding en oriëntatie op de studie. Daarbij komen onder meer de 
afbakening, de probleemstelling, de onderzoeksvragen, de werkwijze, alsmede de indeling 
van deze studie aan de orde. De centrale vraag van deze studie wordt vertaald naar drie 
onderzoeksvragen. De beantwoording van deze onderzoeksvragen geschiedt in drie blok-
ken van hoofdstukken.
De eerste onderzoeksvraag wordt beantwoord in de hoofdstukken 2 en 3. In hoofdstuk 2 
wordt de (fiscale) fraudebestrijding geanalyseerd. Gezien het politiek-bestuurlijke effect 
binnen en buiten de overheid van het rapport van de commissie-Van Bijsterveld wordt het 
moment dat dit rapport verschijnt als startpunt aangemerkt. Dit rapport heeft een sterke 
impuls gegeven aan de discussie over het handelen van de overheid als reactie op fiscale 
fraude. In dezelfde tijd verscheen het rapport van de commissie-Vonhoff over het sturend 
vermogen en de sturingsambitie van de overheid. Beide rapporten symboliseren de bewust-
wording ten aanzien van de rol van de overheid en het gevoel dat er grenzen zijn aan het 
overheidshandelen, die niet samenhangen met politieke overwegingen, maar zijn ingege-
ven door organisatorische en inhoudelijke argumenten. In hoofdstuk 3 komt de ketenbena-
dering van de fiscaal-strafrechtelijke aanpak van fraude aan de orde. Voor een goed inzicht 
in de ontwikkeling rond het ketendenken wordt een historisch perspectief geschetst. In 
dit historische perspectief staan de Aanmeldings-, Transactie- en Vervolgingsrichtlijnen 
centraal. Er wordt ook kort ingegaan op recente ontwikkelingen ter zake van deze richt-
lijnen.
Het resultaat van de beantwoording van de eerste onderzoeksvraag resulteert in een 
formeel beeld van de strafrechtelijke aanpak van fiscale fraude in een historisch-beleidsma-
tig perspectief. 
De tweede onderzoeksvraag wordt beantwoord in de hoofdstukken 4 tot en met 7. In 
hoofdstuk 4 wordt het model van vier gerelateerde invalshoeken gepresenteerd. Dit model 
gaat uit van de invalshoeken van de fiscale fraude, de fraudeur, de fraudebestrijding en 
Inleiding en oriëntatie
35
de benadeelde partij (overheid). In hoofdstuk 5 ga ik nader in op de rationaliteitenbena-
dering. Uitgangspunt is dat de kijk vanuit de overheid op fiscale fraude veel lijkt op het 
resultaat van het kijken door een caleidoscoop. De ketenspelers en de vier verschuivende 
perspectieven, de rationaliteiten, leiden tot geheel verschillende beelden van de werkelijk-
heid. Duidelijk zal worden dat de kijk naar het handelen van overheidsorganisaties niet een-
duidig te beschrijven valt. Achtereenvolgens komen de politieke rationaliteit, de juridische 
rationaliteit, de economische rationaliteit en de technische en sociaal-wetenschappelijke 
rationaliteit (later de wetenschappelijke rationaliteit genoemd) aan de orde. De juridische 
rationaliteit komt uitgebreider aan bod dan de overige rationaliteiten. De reden daarvoor is 
dat belangrijke discussies in en over de fiscaal-strafrechtelijke keten niet zijn te begrijpen 
wanneer een goed zicht op bepaalde ontwikkelingen in en tussen het Openbaar Ministerie 
en de Zittende Magistratuur ontbreekt. Deze ontwikkelingen worden met name beïnvloed 
door de juridische rationaliteit. Het gevolg is dat deze rationaliteit in dit hoofdstuk verder 
is uitgewerkt dan de andere rationaliteiten. In hoofdstuk 6 draaien we de caleidoscoop en 
beschouwen we de vijf centrale ketenspelers van de fiscale fraudebestrijding (klantbehan-
delaar, contactambtenaar, rechercheur, officier van justitie en rechter) vanuit de vier ratio- 
naliteiten. Het hoofdstuk wordt afgesloten met de vaststelling dat de vier rationaliteiten 
belangrijk zijn om het handelen te begrijpen, maar niet voldoende. De sociaal-psychologi-
sche invalshoek ontbreekt. In hoofdstuk 7 wordt een typologie van de ketenspelers ontwik-
keld aan de hand van de gedragsbeïnvloedende en motiverende factoren. Met behulp van 
de inzichten vanuit de sociaal-psychologische rationaliteit wordt het gedrag van de keten-
spelers gemodelleerd.
Het resultaat van de beantwoording van de tweede onderzoeksvraag resulteert in het 
penta-rationaliteitenmodel voor het overheidshandelen.
 
De derde onderzoeksvraag wordt beantwoord in de hoofdstukken 8, 9 en 10. In hoofd-
stuk 8 komt het onderwerp sturing aan bod. Allereerst sturing in het algemeen door in te 
gaan op sturend vermogen en sturingsambitie. Daarna passeren enkele relevante bevindin-
gen van de Algemene Rekenkamer over de fiscale fraudeketen de revue. Tot slot betrek ik 
er organisatieconfiguraties (Mintzberg) bij voor het organisatorische kader om te kijken 
naar de sturing in de praktijk. In hoofdstuk 9 komt de sturing in de praktijk aan de orde 
aan de hand van interviews met betrokkenen en deskundigen. Er ontstaat een nieuw beeld 
van de keten: in hoofdstuk 3 hebben we vooral van ‘buiten naar binnen’ gekeken, nu kijken 
we vooral van ‘binnen naar buiten’. De afgelopen 25 jaar hebben zich vele veranderingen 
voorgedaan in en rond de ketenorganisaties. Om de focus van de studie scherp te houden 
op fiscale fraudebestrijding, zijn alleen de voor deze studie relevante ontwikkelingen bij de 
analyse betrokken. Concreet leidt dit tot meer aandacht voor de FIOD en het Openbaar 
Ministerie dan voor de Belastingdienst en de Rechtspraak. Daarbij is wel steeds de vraag 
gesteld: voegt deze extra informatie of dit intermezzo iets toe aan het betoog? In hoofdstuk 
10 analyseer ik waardoor de sturing niet optimaal is (geweest of kan zijn). Op basis van het 
onderzoek naar fraudebestrijding wordt de focus verbreed teneinde mogelijke alternatieve 
routes voor de aanpak van fiscale fraude te ontdekken. Zo wordt ook het model van Porter 
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met de entree- en exit-barrières geprojecteerd op het aandachtsgebied van fiscale fraude- 
bestrijding. Deze ‘vingeroefeningen’ zijn bedoeld om fiscale fraude en fraudebestrijding 
vanuit een ander perspectief dan de gebruikelijke – met de ATV-richtlijnen – te bekijken. 
Het is daarbij geenszins de bedoeling een alternatief voor het penta-rationaliteitenmodel te 
presenteren. Ook een model als dat van Porter past in één van de besproken rationaliteiten 
(in casu de economische rationaliteit).  
Het resultaat van het beantwoorden van de derde onderzoeksvraag resulteert in een 
beeld van ‘sturing in de praktijk’ op het terrein van fiscale fraudebestrijding. In hoofdstuk 
11 komen de hieruit voortvloeiende dilemma’s aan de orde: welke lastige punten en vormen 
van onmacht kunnen we destilleren uit 25 jaar fraudebestrijding?  
In hoofdstuk 11 wordt de studie afgesloten met een samenvatting, dilemma’s, conclusies en 
aanbevelingen. De in deze studie gekozen aanpak blijkt vruchtbaar. Niet alleen wordt dui-
delijk hoe het overheidshandelen met betrekking tot fiscale fraude kan worden begrepen, 
ook wordt herkenbaar waar op dit aandachtsgebied grenzen aan sturing zijn. Met de aan-
bevelingen wordt een perspectief geboden om de effectiviteit van het handelen ‘als overheid’ 
te verhogen. Met het penta-rationaliteitenmodel kunnen de grenzen aan de ‘maakbaarheid’ 
worden onderkend.
Daar er nog geen multidisciplinaire onderzoekstraditie is op het terrein van fiscale 
fraude, wordt hier een onderzoeksprogramma gepresenteerd. Het aandachtsgebied wordt 
afgebakend en hanteerbaar gemaakt voor vervolgonderzoek. 
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2.		 Fiscale	fraudebestrijding	in	ontwikkeling
‘De discrepantie tussen hetgeen de wetgever beoogt met zijn fiscale rechtsregels en de feitelijke uitwer-
king daarvan in de praktijk is mede een gevolg van regelrechte ontduiking van de wetten, van de belas-
tingfraude dus. (..) Om welke bedragen gaat het? Hoe ernstig is dit kwaad? Vele fiscale deskundigen (..) 
zijn van oordeel dat er in Nederland op grote schaal belastingen wordt ontdoken. Over de omvang van 
die ontduiking is men echter weinig of niet concreet.’ 
- staatssecretaris van Financiën Van Rooijen 80
‘Het lijkt vrij uitzichtsloos, maar het is niet hopeloos. Eén op de drie fraudeert nog niet, om welke reden 
dan ook. We moeten voorkomen dat die ene ook gaat frauderen. Die neiging daartoe is sterk als we niet 
optreden tegen die andere twee.’ 
- Van Bijsterveld 81
2.1.		 Elementen	en	aspecten	van	beschouwing
‘Dit is het verslag van een onderzoek naar de aard en de omvang van belastingfraude. Een 
deel van het onderzoek bestond uit het bestuderen van leggers en dossiers van de belasting-
dienst en het daaruit afleiden van gegevens die direct of indirect van belang zouden kun-
nen zijn voor een inzicht in de aard en de omvang van de belastingfraude. Daarnaast zijn 
gegevens en inlichtingen verzameld en meningen gepeild door middel van gesprekken met 
belastingplichtigen en met belastingambtenaren.’ Aldus begint de commissie-Van Bijster-
veld haar rapport. 
Op 24 april 1979 presenteert de Directeur-Generaal der Belastingen, W.J. van Bijsterveld, 
als voorzitter van een adviescommissie naar de aard en omvang van belastingfraude, het 
eindrapport aan zijn opdrachtgevers, de minister van Financiën en de staatssecretaris van 
Financiën. Dit rapport leidt tot een trendbreuk in de kijk naar belastingfraude. De gede-
gen beschrijving van de problematiek, de neutrale insidebenadering en het politiek-maat-
schappelijke moment hebben geresulteerd in een ‘verslag van een onderzoek naar de aard 
en de omvang van de belastingfraude’. Hoewel de inhoud van het rapport voldoende aanlei-
ding geeft tot grote aandacht in de politiek en media, is ook het feit dat het Ministerie van 
Financiën er zelf mee naar buiten komt een bevestiging van de ernst van de situatie. Het 
rapport is in een aangepaste versie in 1980 naar de Tweede Kamer gestuurd. In deze versie 
80 Staatssecretaris van Financiën Van Rooijen tijdens het debat over de rijksbegroting in de Tweede 
Kamer, 19 maart 1975.
81 Van Bijsterveld in een interview in de Haagse Post op 15 januari 1983.
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zijn gedeelten over het controlebeleid en het controle-instrumentarium van de Belasting-
dienst weggelaten teneinde te voorkomen dat hiermee de effectiviteit van het beleid en het 
instrumentarium wordt geschaad. Ook zijn ‘gegevens over en verwijzingen naar specifieke 
beroepsgroepen en branches, alsmede gegevens van regionale aard niet in deze openbare 
versie van het rapport opgenomen’; dit teneinde belastingplichtigen te beschermen.82 Later 
zal ik op de relevantie van deze ‘schoning’ nog terugkomen. 
Het rapport van de commissie-Van Bijsterveld is een antwoord op een uitdrukkelijk verzoek 
van de Tweede Kamer in 1975.83 Fraude was steeds meer op de politieke agenda terecht-
gekomen. Het politieke, maar ook het maatschappelijke gevoel van onbehagen over het 
bestaan en de aanpak van fraude in brede zin, leidde ertoe dat in 1979 de Interdepartemen-
tale Stuurgroep Misbruik en Oneigenlijk gebruik (ISMO) in het leven werd geroepen.84 
Het ISMO-rapport wordt in 1981 aan het kabinet aangeboden. In september 1981 gaat het 
naar de Tweede Kamer en pas begin 1982 wordt het openbaar. Omdat er een vervolgtraject 
wordt ingezet, spreekt men van het Interimrapport ISMO. In 1985 verschijnt het eindrap-
port: het ISMO-rapport.
Beide rapporten bevestigen de politieke relevantie van fraude als onderwerp voor de poli-
tieke agenda. Na 1979 bespreekt de Kamer met een bepaalde regelmaat de situatie, de 
nieuwe initiatieven (zie onder meer de fraudenota’s) en de voortgang en resultaten van deze 
intensiveringsactiviteiten. Tot dat jaar werd fraude meer gezien als incident, uitzonderlijk 
en kenmerkend voor een selecte groep fraudeurs. Nadien wordt meer inhoudelijk gekeken 
naar het fenomeen fraude en ontstaat de wens om tot een systematische benadering voor een 
effectieve fraudeaanpak te komen. 
Alvorens in te gaan op het rapport-Van Bijsterveld en de ISMO-rapporten sta ik in dit 
hoofdstuk eerst stil bij enkele discussies over de plaats en rol van het openbaar bestuur in 
de jaren voor 1980. Deze discussies hebben in belangrijke mate de context gevormd voor de 
totstandkoming van deze rapporten.
Het verschijnen van het rapport-Van Bijsterveld valt te markeren als het politiek-bestuur-
lijke en maatschappelijk geaccepteerde begin van het denken over (fiscale) fraudebestrij-
ding. De huidige aanpak van (fiscale) fraude is hieruit voortgekomen. In onderstaande 
figuur staan enkele voor mijn betoog belangrijke rapporten, ambtelijke nota’s en (de eer-
ste) richtlijnen in de tijd uitgezet. Ze zullen in het vervolg van deze studie aan de orde 
komen.
82 Rapport-Van Bijsterveld, 1980, voorwoord.
83 Tweede Kamer, debat over de rijksbegroting 1975 op 19 maart 1975 (Dolman, Joekes, Van Dis).
84 Besluit van de Ministeriële Stuurgroep Kostenbeheersing sociale verzekeringen en inkomensover-
drachten d.d. 7 februari 1979. De ISMO-stuurgroep bestaat uit ambtenaren van de ministeries van 
Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk (CRM), Economische Zaken (EZ), Financiën, Socia- 
le Zaken (SZ) en Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (VRO). 
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Figuur 2.1. Belangrijke rapporten en andere stukken
2.2.		 De	context	van	het	rapport-	Van	Bijsterveld	
Het opstellen en verschijnen van het rapport-Van Bijsterveld en het ISMO-rapport vindt 
plaats in een periode dat in bredere zin het openbaar bestuur zich een spiegel voorhoudt 
of voorgehouden krijgt. De commissie-Vonhoff, de commissie-Wagner en (iets later) de 
commissie-Roethof bepalen in belangrijke mate de politieke discussies over het openbaar 
bestuur en de samenleving in het begin van de jaren ’80. 
2.2.1.		 De	commissie-Vonhoff	
De economische situatie van de jaren ’70 vroeg om een fundamentele oriëntatie op het stu-
rend vermogen van het openbaar bestuur met betrekking tot een van de centrale pijlers van 
de Nederlandse economie: de industrie. Hetzelfde gold voor de spanning tussen de wen-
selijke en mogelijke slagkracht van het ambtelijke apparaat in het licht van de politieke 
ambities. De kabinetten Den Uyl (1973–1977) en Van Agt (1977–1981) hadden hun spo-
ren achtergelaten in de ambtelijke organisatie.85 In deze tijd wordt de Commissie Hoofd-
structuur Rijksdienst (CHR) (in casu de commissie-Vonhoff) ingesteld86 om de organisatie 
van de rijksdienst op haar effectiviteit door te lichten.87 Is de samenleving ‘maakbaar’ of 
85 Bootsma, P. en W. Breedveld, De verbeelding aan de macht, SDU, 1999. De auteurs analyseren het 
functioneren van het kabinet-Den Uyl vanuit de politieke sturingsambitie. 
86 Op 27 juni 1979 wordt de Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst door de staatssecretaris van 
Binnenlandse Zaken geïnstalleerd. De commissie diende vóór de Tweede-Kamerverkiezingen in 
1981 haar eindrapport over het functioneren van (de hoofdstructuur van) de rijksdienst op te leve-
ren. 
87 Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst, Eindadvies Elk kent de laan, die derwaart gaat (rapport nr. 
3), Ministerie van Binnenlandse Zaken, december 1980. 
1980 1985   1990 1995        2000
1979 – rapport-Van Bijsterveld
       1980 – commissie-Vonhoff
     1981 – commissie-Wagner
     1981 – Interimrapport ISMO
1982- Fraudenota
          1984 – commissie-Roethof
  1985 – ISMO-rapport
  1985 – Vervolgingsrichtlijn fiscale delicten
              1993 – PIF
        1996 – Fraudenota
1997- Integriteitsnota
            1998 - Fraudenota
                    2002- Fraudenota
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zijn daar ‘natuurlijke’ grenzen aan? De commissie onderscheidt vijf categorieën van pro-
blemen:
a. de rol van de centrale overheid; 
b. de relatie tussen de rijksdienst en de maatschappelijke organisaties in zijn omgeving;
c. de organisatie van de rijksdienst;
d. het bestuurlijke instrumentarium van de rijksdienst;
e. de voor de rijksdienst noodzakelijke veranderingsorganisatie.
Om boven deze vijf categorieën van problemen uit te stijgen en ze te kunnen analyseren, 
wordt de rijksdienst als systeem beschouwd. De analyse van de situatie van dat moment 
toont het beeld van een vicieuze cirkel: het niet goed functioneren van het politiek-bestuur-
lijke stelsel betekent dat de rijksdienst en de politiek-ambtelijke top worden overbelast. 
Dit leidt ertoe dat de departementen niet goed functioneren en het vermogen ontbreekt 
om daarin verandering te brengen, hetgeen weer de kwaliteit van het bestuur vermindert. 
Kooiman, lid van de commissie-Vonhoff, wijst op het belang om de volgende drie elemen-
ten van de rijksdienst te versterken teneinde tot een oplossing te kunnen komen:88
1. de onderlinge samenhang van de maatschappelijke problemen;
2. een evenwichtige afweging van belangen;
3. de flexibiliteit van de organisatie en de beleidsinstrumenten.
De commissie-Vonhoff stelt in haar eindrapport het onderscheid tussen sturingsambitie 
en sturend vermogen centraal. Zij levert hiermee een belangrijke bijdrage aan het verkrij-
gen van zicht op en inzicht in de haalbaarheid van beleid en de ingezette veranderingen. 
Van der Valk benadrukt evenwel dat de commissie er weliswaar in is geslaagd om met haar 
voorstellen de politiek te interesseren en te mobiliseren voor de problematiek en mogelijke 
oplossingsrichtingen (ten opzichte van de eerdere commissie-Van Veen, MITACO), maar 
dat de uiteindelijke implementatie minder succesvol blijkt te zijn door enkele (onjuiste) 
assumpties over het functioneren van de ambtelijke organisatie.89 In de kern komt zijn kri-
tiek erop neer dat de commissie het systeemmodel als denkkader hanteert en daarmee voor 
een te mechanisch beeld van de werkelijkheid heeft gekozen. Hij verwijst daarbij naar 
Chin, die constateert dat ‘psychologen, sociologen, antropologen, economen en degenen 
die zich bezighouden met de politieke wetenschap’ het systeemmodel (hebben) ‘ontdekt’ 
en er gebruik van maken. Vanuit de veranderingspraktijk is er volgens Chin meer behoefte 
aan ontwikkelingsmodellen. Dat zijn denkconstructies die worden gehanteerd om ‘groei en 
verandering die zich in een bepaalde richting beweegt’ inzichtelijk te maken: zij gaan ervan 
uit dat er waarneembare verschillen bestaan tussen de toestanden van een systeem op ver-
schillende tijden; dat de opeenvolging van deze toestanden impliceert dat het systeem zich 
88 Kooiman, J., De bezem door de Haagse machten, enkele opmerkingen over de reorganisatie van de 
rijksdienst, ESB, 21 januari 1981, p. 58.
89 Van der Valk, R.W., Dient het veranderen van de rijksdienst te veranderen?, in: R.W. van der Valk 
(red.), Organisatieverandering in de rijksdienst, Staatsuitgeverij, 1985, p. 166. 
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in een bepaalde richting ontwikkelt en dat er ordelijke processen zijn die verklaren hoe het 
systeem vanuit zijn huidige toestand de nieuwe toestand waarheen het zich ontwikkelt, 
bereikt.90 Chin betoogt dat het systeemdenken pas perspectief krijgt wanneer het wordt 
begrepen vanuit een procesbenadering. Het denken in (organisatie)processen krijgt binnen 
het Nederlandse openbaar bestuur in de jaren ’90 ingang. Vooral aan het eind van de jaren 
’90 komen in de vakliteratuur begrippen als veranderingsproces,91 procesmanagement,92 
kwaliteitsmanagement93 en kennismanagement94 centraal te staan.
In een vervolgopdracht geeft Vonhoff als voorzitter van de Adviescommissie Sanering 
Planprocedures de demystificatie van de maakbaarheid van de samenleving treffend weer: 
‘Zulke stoeten der illusie stellen wij met enige regelmaat op, ook in ons openbaar bestuur. 
Wij geloven in de mogelijkheid om maatschappelijke processen zodanig te beïnvloeden, 
dat er een samenleving uit tevoorschijn komt, die geheel naar ons verlangen is gecon- 
strueerd. Zulk pogen is gedoemd te eindigen op de dag na het feest. Maar telkens opnieuw 
organiseren wij weer zo’n kleurig en bont schouwspel in een niet aflatend verlangen de vol-
maakte regeling uiteindelijk tot stand te brengen.’ 95 De commissie beoogt de functionaliteit 
van bestuurlijke instrumenten centraal te stellen. Bestuurlijke instrumenten die leiden tot 
niet-functionele rituelen, dienen nog eens kritisch op hun meerwaarde te worden belicht. 
Twintig jaar na dato een nauwelijks nog bekend rapport, dat qua inhoud niet aan actuali-
teit heeft ingeboet. 
2.2.2.		 De	Regeringscommissaris	Reorganisatie	Rijksdienst
De commissie-Vonhoff heeft in 1982 geresulteerd in het instellen van een Regeringscom-
missaris Reorganisatie Rijksdienst (Tjeenk Willink). De regeringscommissaris ziet zich 
door zijn directe relatie met de minister van Binnenlandse Zaken, die de verantwoorde-
lijke voor het project Reorganisatie Rijksdienst is, als ‘meedenker’ van de minister bij de 
te zetten politieke en bestuurlijke stappen. Het functioneren van de rijksdienst wordt door 
Tjeenk Willink in een breder perspectief geplaatst: door de relatie politiek–burger als aan-
grijpingspunt te hanteren voor het begrijpen van de problemen van de rijksdienst, worden 
90 Chin, R., Het nut van systeemmodellen en ontwikkelingsmodellen voor praktijkwerkers, in: Bennis, 
W.G., K.D. Benne, R. Chin & K.E. Corey (red.), Strategieën voor verandering, Van Loghum Slate-
rus, 1979, p. 87 en p. 93.
91 Zie bijvoorbeeld Caluwé, L. de & H. Vermaak, Leren Veranderen, Samsom, 1999.
92 Zie Bruin, J.A. de, E.F. ten Heuvelhof & R.J. in ’t Veld, Procesmanagement, over procesontwerp 
en besluitvorming, Academic Service, 1998 en Twist, M.J.W. van, J.M. Schulz, N. Kastelein & 
L. Cante, Management van complexe projecten en processen: ervaringen en opvattingen uit de prak-
tijk, Bestuurskunde, 2003, p. 249.
93 Zie bijvoorbeeld Stevens, F., R. Bering & K. Stevens, Leren Excelleren, Kluwer/INK, 1999.
94 Jacobs, D., Het kennisoffensief, Samsom, 1996; Weggeman, M.C.D.P., Kennismanagement, Scrip-
tum, 1997.
95 Adviescommissie sanering planprocedures, Carnavalstocht der planprocedures (eindrapport), Minis-
terie van Binnenlandse Zaken, Staatsuitgeverij, 1985, proloog.
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andere beelden van en achter de werkelijkheid binnen en buiten de driehoek politiek–rijks-
dienst–burgers zichtbaar. Deze beelden zullen ook later bij de bespreking van de rappor-
ten van de commissie-Van Bijsterveld en de Interdepartementale Stuurgroep Misbruik en 
Oneigenlijk gebruik (ISMO) herkenbaar worden.
Jaarlijks verschijnen er Berichten Regeringscommissaris Reorganisatie Rijksdienst met 
bespiegelingen en aanbevelingen over de in gang gezette reorganisatie. Stond in het eer-
ste jaarbericht (1983) ‘de reorganisatie van de rijksdienst als probleem voor en van de poli-
tici’ centraal, in 1984 is het thema ‘de reorganisatie van de rijksdienst is een probleem voor 
en van ambtenaren’. In 1985 wordt het thema opnieuw aangepast en wordt het ‘de reorga-
nisatie van de rijksdienst als probleem voor en van burgers en maatschappelijke groepen’. 
In 1986 neemt de regeringscommissaris afscheid. Daarmee verdwijnt deze functie uit het 
openbaar bestuur. Zijn laatste jaarbericht is een terugblik over de periode 1983–1986 en 
het reorganisatieproject. In dit jaarbericht komen enkele, ook voor fiscale fraudebestrijding 
relevante, observaties aan de orde:96
De relatie tussen de geloofwaardigheid van de overheid en de geloofwaardigheid van 
de parlementaire democratie is cruciaal. De reorganisatie van de overheid is niet alleen 
gericht op de geloofwaardigheid van de overheid zelve, maar dient de geloofwaardig-
heid van de parlementaire democratie te versterken. Omgekeerd hebben de politici 
ook een rol om de geloofwaardigheid van de overheid te versterken.
Het reorganiseren van ambtelijke organisaties kost tijd, waardoor ze door de politieke 
(nieuwe) realiteit kunnen worden ingehaald. ‘Met de ambtelijke invulling van reorga-
nisaties is veranderen geen neutrale bezigheid geworden. Het politieke en maatschap-
pelijke klimaat beïnvloeden die invulling. (..) Lag oorspronkelijk, in het spoor van het 
project Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst (CHR), het accent op versterking van 
de coördinatie op ministerieel en ambtelijk niveau, met het aantreden van het kabinet-
Lubbers worden de inspanningen vooral gericht op het bedrijfsmatiger functioneren 
van de departementen en vervolgens op de afslanking ervan.’ 
Doordat achteraf gezien de plaats en de rol van de regeringscommissaris niet voor 
iedereen duidelijk verankerd waren, werd het reorganisatieproject van veranderings-
middel (1982), via beleidsdoel (1983) in de organisatie geïncorporeerd als beheers-
instrument (1984/1985). Een constatering met een waarschuwend element (zie ook 
intermezzo hierna).
Dat een te grote afstand tussen (delen van) de overheid en politiek en burgers ook weer 
gevaren in kunnen houden, adstrueert hij met het voorbeeld van de Belastingdienst: 
‘Er wordt gepoogd de interne cultuur en de managementstijl van de Belastingdienst 
te veranderen. Daarmee ontstaat niet automatisch een helder zicht op de veranderende 
96 Tjeenk Willink, H.D., Berichten Regeringscommissaris Reorganisatie Rijksdienst, Kunnen politici 
veranderen, mei 1987. Deel 1 van dit jaarbericht met een terugblik van Tjeenk Willink is ook ver-
schenen in Bestuur, nr. 6, juni 1987, p. 166. 
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rol van de fiscaliteit in onze samenleving. Zolang dat zicht niet helder is, zal de discre-
pantie tussen belastingheffing en belastingwetgeving blijven toenemen.’ 97
Er schuilt een gevaar in het gebruik van symbolen als dé afslanking, dé decentralisa-
tie om daarmee met een breed begrip een onbekende differentiatie en complexiteit van 
de werkelijkheid te maskeren.
Intermezzo: minister en regeringscommissaris 98
De commissie-Vonhoff, ingesteld door het kabinet Van Agt-Wiegel, heeft geadviseerd om een 
Regeringscommissaris Reorganisatie Rijksdienst in te stellen. Deze functionaris is in zijn rol als 
ambtenaar vrij van politieke belangen, maar kan vanuit zijn positie onder de minister en zijn 
rijksdienstbrede taakopdracht loskomen van departementale belangen. Bij het instellen van de rege-
ringscommissaris door minister Van Thijn (PvdA) was duidelijk dat deze minister veel zag in het 
advies en dat de invulling vanuit PvdA-huize voor de hand zou liggen. Nadat Tjeenk Willink 
(PvdA) was benoemd viel het kabinet. De nieuwe minister van Binnenlandse Zaken (Rietkerk, 
VVD) had weinig op met het instituut Regeringscommissaris Reorganisatie Rijksdienst, hetgeen 
reeds snel tot een bestuurlijk isolement van de regeringscommissaris leidde. Zonder expliciet draag-
vlak van de minister wordt het invulling geven aan een politiek-bestuurlijke opdracht onmogelijk. 
Dit valt ook af te leiden uit de veranderende toonzetting van de Jaarberichten. 
Leereffect 1: zorg dat er een expliciet draagvlak bestaat tussen minister en regeringscommissaris. 
Dit betekent ook een herbevestiging bij nieuwe ministersbenoemingen als de taakopdracht langer 
duurt dan een kabinetsperiode (of bij een tussentijdse wisseling). Leereffect 2: zorg voor een dui-
delijke taakstelling en een afgebakende periode. Leereffect 3: bij politiek-bestuurlijke vraagstukken 
is dit instituut alleen zinvol als er sprake is van een sense of urgency (zoals fraude en integriteit in 
2004). (uit: interview)
2.2.3.		 De	commissie-Wagner
In 1980 verschijnt het WRR-rapport Plaats en toekomst van de Nederlandse industrie, een 
advies aan de regering om haar te ondersteunen bij de besluitvorming over de aard en 
richting van de stimulering van economische ontwikkelingen.99 De regering wordt gead-
viseerd naast een selectief structuurbeleid met name nadruk te leggen op technologische 
97 Daarbij is het niet alleen zinvol te kijken naar de belastingheffing, maar ook naar de wetgeving. Tref-
fend is het volgende citaat uit de praktijk: ‘Een eerste knelpunt [voor de controle, RW] is de fiscale 
wetgeving. Met name bij de amendering in de kamerdebatten wordt het aspect van de uitvoerbaar-
heid en de controleerbaarheid vrijwel volledig uit het oog verloren. De blijkbaar aangeboren bizarre 
neiging der volksvertegenwoordigers alle belangengroepen zoveel mogelijk te ontzien, strekt helaas 
niet uit tot die groep ambtenaren die met de fiscale wetten moeten werken.’, Dekker, P.G. & R.N.J. 
Kamerling, De fiscus contra het zwarte circuit, Gouda Quint, 1982, p. 12. 
98 Bron: interview met H.J. Vonhoff.
99 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Plaats en toekomst van de Nederlandse industrie 
(rapport nr. 18), Staatsuitgeverij, 1980. 
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innovatie.100 De minister van Economische Zaken vraagt vervolgens de Adviescommissie 
inzake het industriebeleid (commissie-Wagner) hem ‘te adviseren omtrent de wenselijkheid 
van wijzigingen in het beleid van de rijksoverheid, welke kunnen bijdragen aan oplossin-
gen van het vraagstuk met betrekking tot de Nederlandse industrie (..)’.101 De commissie- 
Wagner heeft haar advies vóór de Tweede-Kamerverkiezingen van 1981 afgerond. Zij con-
stateert, evenals de WRR, ernstige problemen met betrekking tot de economische situa-
tie van Nederland. Factoren als de lage economische groei, de hoge arbeidsloosheid en de 
ongunstige kostenontwikkeling hebben geleid tot deze situatie. Zonder de inzet van drasti-
sche maatregelen zou de situatie verder verslechteren. In haar advies klinkt het verzoek aan 
de regering door om de oplossing vooral te zoeken in een tweesporenbeleid dat ‘(..) ener-
zijds gericht (is) op het scheppen van gunstige voorwaarden voor de ontwikkeling van de 
industrie en van het bedrijfsleven in het algemeen en anderzijds gericht op herindustrialisa-
tie.’102 Het industriebeleid van de overheid dient meer gericht en gecoördineerd te worden. 
‘De verdeling van de beleidsverantwoordelijkheid over verschillende ministeries en over 
verschillende bestuurslagen maakt een goede coördinatie noodzakelijk. De problemen die 
deze coördinatie opwerpt zijn onder meer recentelijk beschreven door de commissie Hoofd-
structuur Rijksdienst (commissie-Vonhoff). De effectiviteit van het industriebeleid wordt 
door bureaucratische knelpunten beperkt.’ 103 Deze vaststelling wordt direct gevolgd door de 
eis dat ‘(D)e noodzakelijke organisatorische wijzigingen alleen een kans van slagen [heb-
ben] indien het politieke niveau voldoende draagvlak vormt (..)’.
Behalve voor een nieuwe benadering van het industriebeleid wordt tevens gepleit voor 
de inbreng van ‘onafhankelijke deskundigen’ teneinde alternatieve bronnen van creativiteit 
en innovatie aan te boren. Een belangrijk signaal van een commissie, die bestond uit ‘key-
players’ uit het bedrijfsleven, de vakbeweging en de universitaire wereld. De reactie van de 
regering en de samenleving is duidelijk: het vormgeven van overheidsbeleid wordt steeds 
meer een gezamenlijk vraagstuk vanuit de dieperliggende gedachte dat de koppeling van 
belang en verantwoordelijkheid de ‘trigger’ is (en moet zijn) om met de betrokkenen tot een 
effectief samenspel te komen. Het vormgeven van overheidsbeleid moet geen geïsoleerde 
activiteit zijn, maar dient plaats te vinden op basis van een optimaal gebruik van de aanwe-
zige kennis en ervaring (in de samenleving). Ofwel, overheidsbeleid met elan: de analyse 
van de commissie-Wagner geeft (weer) het vertrouwen dat effectief industriebeleid maak-
baar is en successen haalbaar zijn.  
Voor deze studie is van belang te constateren dat het rapport van de commissie-
Wagner juist op een moment verschijnt dat de effectiviteit van het overheidshandelen ter 
100 Zie ook de uitwerking volgens Zegveld, W. & Chr. Ensing, Nieuwe issues in de wetenschap- en 
technologiebeleid, Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen, 1986. Casimir heeft in 1984 zijn 
wetenschap-technologie-spiraal geponeerd. Hij signaleert op het terrein van de natuurkunde dat de 
interactie tussen de wetenschap en technologie om tot nieuwe ontwikkelingen te komen (synthese) 
een periode vereist van ongeveer tien jaren. Casimir, H.B.G., Het toeval van de werkelijkheid, een 
halve eeuw natuurkunde, Harper & Row, 1984, p. 341.
101 Commissie-Wagner, Een nieuw industrieel elan, juni 1981. 
102 Commissie-Wagner, p. 16. 
103 Commissie-Wagner, p. 41. 
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discussie staat. Tevens biedt de commissie een wenkend perspectief (elan) voor het over-
heidshandelen (industriepolitiek) door lering te trekken uit het verleden en samen te wer-
ken met maatschappelijk relevante partijen als het bedrijfsleven.
2.2.4.		 De	commissie-Roethof
Na de bestuurlijke discussie (commissie-Vonhoff) en de economische discussie (WRR en 
commissie-Wagner) komt in 1984 de commissie-Roethof met haar Interimrapport en in 
1986 met haar Eindrapport over kleine criminaliteit.104 Het Interimrapport resulteert in 
eerste instantie in een juridische discussie over de ernst en omvang van de kleine crimi-
naliteit (later ‘veelvoorkomende criminaliteit’ genoemd) vergeleken met ‘echte’ criminali-
teit. Vervolgens krijgt het een politiek-maatschappelijke lading door het onderkennen van 
een relatie tussen veelvoorkomende criminaliteit en waarden en normen binnen de samen- 
leving. De commissie onderscheidt ‘duwende’, ‘aantrekkende’ en ‘remmende’ factoren. 
Regelgeving op zich is niet voldoende om dit soort delicten tegen te gaan. De sociale con-
text met besef van normen en waarden, versterkt door minimale sociale controle, blijkt een 
belangrijke remmende factor te zijn. Preventieve en bestuurlijke maatregelen worden voor-
gesteld. Het hanteren van het strafrecht heeft aanvullend zin, mits er snelle en feitelijke 
reacties uit voortkomen (dus bijvoorbeeld geen sepots). Het Interimrapport is vooral een 
terreinafbakening van het begrip kleine criminaliteit. Het eindrapport biedt aanbevelin-
gen voor een adequate aanpak door de desbetreffende instanties. In het Eindrapport gaat de 
commissie tevens in op de vele reacties op het Interimrapport. De discussie in de Tweede 
Kamer over het Interimrapport, met name de constatering van de ernst en omvang van 
kleine criminaliteit, leidt tot het verzoek van het Kamerlid Nijpels aan de regering om met 
een samenhangende visie op de handhaving van de rechtsorde te komen. Het beleidsplan 
Samenleving en Criminaliteit (1985) is het antwoord van de regering. Dit plan bevat voor-
stellen voor de preventie en bestrijding van de zware en kleine criminaliteit. De benadering 
van de commissie-Roethof wordt op hoofdlijnen overgenomen, namelijk dat kleine crimi-
naliteit vooral een maatschappelijk probleem is waaraan politie en justitie een bijdrage kun-
nen leveren, maar waar versterking van het maatschappelijke normbesef een minstens zo 
belangrijke rol vervult. De commissie heeft kunnen vaststellen dat de aanpak die ze in haar 
Interimrapport voorstelt – te weten een geïntegreerde inzet van bestuurlijke en strafrech-
telijke middelen – in brede kring (zowel op gemeentelijk niveau als op rijksniveau) goed is 
ontvangen. Zij ziet echter wel twee belangrijke obstakels, die de voorgestane aanpak in de 
weg kunnen staan:105
1. Door het wegvallen van de kerkelijke en levensbeschouwelijke kaders, in de periode van 
midden jaren ’60 tot midden jaren ’80, zijn maatschappelijke processen op gang geko-
men die tot het geconstateerde criminaliteitsprobleem hebben geleid. Deze proces-
104 Commissie-Roethof, Interimrapport van de Commissie kleine criminaliteit, Ministerie van Justitie, 
1984, respectievelijk Eindrapport Commissie kleine criminaliteit, Staatsuitgeverij, 1986.
105 Commissie-Roethof, Eindrapport Commissie kleine criminaliteit, Staatsuitgeverij, 1986, p. 60. 
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sen zijn versterkt door de gegroeide tolerantie om bepaald gedrag maar te accepteren 
(‘moet kunnen’). Het is volgens de commissie-Roethof nu juist de kunst om te laveren 
tussen ‘fatsoensrakkerij’ en ‘de klippen van een doorgeslagen vorm van tolerantie’ om 
normvervaging tegen te gaan en de kleine criminaliteit adequaat aan te pakken. De 
commissie ziet het als taak van de overheid en andere relevante maatschappelijke par-
tijen dit obstakel te overwinnen.
2. Het tweede obstakel is van bestuurlijke aard. De voorgestane aanpak kan stuklopen 
doordat die vanuit meerdere invalshoeken wordt benaderd (facetbeleid). Omdat er 
meerdere ministeries en bestuurlijke lagen bij betrokken zijn, kunnen competentie-
discussies, divergerende belangen en coördinatieambivalenties belemmerend werken. 
Facetbeleid vereist krachtige bestuurlijke constructies (kunnen) en betrokkenheid 
(willen) van de desbetreffende overheidsinstanties en van maatschappelijke en poli-
tieke instanties. Met andere woorden, alleen een gemeenschappelijke benadering, 
uitmondend in een gezamenlijk ambitieniveau, kan het vereiste sturend vermogen 
opleveren om de kleine criminaliteit goed aan te pakken (vooral preventief en waar 
nodig repressief). 
 
De belangstelling voor het rapport-Van Bijsterveld en het Interimrapport ISMO over het 
bestaan en de aanpak van fraude staat in de jaren rond 1980 niet los van de meer funda-
mentele discussie binnen en rond het openbaar bestuur over zijn sturingsambitie en stu-
rend vermogen. Om de tijdgeest te schetsen: de commissie-Vonhoff richt zich vooral op de 
bestuurlijke optiek; de commissie-Wagner heeft tot doel een toekomstperspectief te schet-
sen van een effectieve industriepolitiek teneinde de economische ontwikkeling weer ten 
goede te keren en tot slot richt de commissie-Roethof het vizier op de juridische aanpak van 
een problematiek die als maatschappelijk ‘lastig’ was gestart en als maatschappelijk ‘ernstig’ 
op de politieke agenda komt.106 
Fraude wordt volgens de commissie-Roethof vóór 1979 gezien als een specifiek probleem, 
dat door incidenten in de belangstelling is gekomen. De verslechterende economische voor-
uitzichten versterken medio/eind jaren ’70 het politiek-maatschappelijke gevoel dat fraude 
een ernstig, maar vooral ook een onbeheersbaar maatschappelijk probleem is geworden. 
Vrij vertaald: fraudeurs maken misbruik van de regels, waar de ‘brave burgers’ zich wel 
aan houden en er een prijs voor betalen, inclusief hetgeen de fraudeurs nalaten te betalen 
(belasting) dan wel teveel hebben ontvangen (sociale voorzieningen). Na het rapport-Van 
Bijsterveld en de ISMO-rapporten wordt duidelijk dat een systematische benadering is ver-
106 De zorgen van Hulsman over de sturingsactiviteiten van het Openbaar Ministerie passen in dit stra-
mien. De sturing vindt plaats zonder nadere problematisering. ‘Het meest fundamentele punt lijkt 
mij (..) de opvatting over (..) ‘criminaliteit’. Aan de sturingsactiviteiten van het openbaar ministerie 
ligt de opvatting ten grondslag dat criminaliteit een eigenschap is van situaties of van gedrag en niet 
een eigenschap van de reactie op situaties en op gedrag.’ Hulsman, L.H.C., Openbaar ministerie, 
strafrechtelijk systeem en samenleving, in: Bunt, H.G. van de e.a. (red.), De macht van het O.M., 
Ars Aequi Libri, 1983, p. 60.
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eist: de effectiviteit van het overheidsoptreden en de samenwerking tussen de betrokkenen 
moeten beter. Door de relatie tussen (de financiële effecten van) fraude en maatschappelijke 
waarden en normen kon een bevestiging ontstaan van een ongewenste verandering van de 
fiscale moraal en het gebruik van sociale voorzieningen. De commissie-Roethof benadrukt 
dat het duiden van het vraagstuk niet voldoende is, evenmin als de sectorale aanpak (ver-
sus facetbeleid), maar dat een gezamenlijke en – voor het strafrechtelijke deel – een heldere 
volgtijdelijke aanpak noodzakelijk is.
2.3.		 De	commissie-Van	Bijsterveld
Het rapport-Van Bijsterveld markeert in het denken over fiscale fraude een belangrijk keer-
moment: het Ministerie van Financiën heeft zich met dit rapport actor gemaakt in de 
discussie over fiscale fraude. Fraude is niet alleen een vraagstuk voor de uitvoeringsorgani-
saties, maar ook voor de beleidsontwikkeling (ministerie) en politiek (parlement en kabi-
net). In het begin van dit hoofdstuk is gesproken over drie elementen die de belangstelling 
voor het rapport hebben gekenmerkt: de gedegen beschrijving van de problematiek, de 
neutrale insidebenadering en het politiek-maatschappelijke moment. Het laatste element 
is met de beschrijving van de tijdgeest (zie eerder) deels geadstrueerd. De groeiende poli-
tiek-maatschappelijke discussie over de fraude-incidenten (zowel fiscale als die met betrek-
king tot de sociale voorzieningen) bewerkstelligt dat de minister van Financiën in 1975 de 
toezegging aan de Tweede Kamer doet om met een onderzoek te komen. Voor de Belas-
tingdienst is het cruciaal dat hij als uitvoeringsorganisatie een amorele107 plaats binnen het 
openbaar bestuur en samenleving inneemt en behoudt.108 Dit is wezenlijk voor het ver-
eiste draagvlak om aan de taak vanuit de belastingwet- en regelgeving effectief en efficiënt 
invulling te geven. Directeur-Generaal der Belastingen Van Bijsterveld stelt het in 1974 
als volgt: ‘Wij zijn er gelukkig altijd in geslaagd zonder aanzien des persoons te handelen. 
Wij trachten bij ons werk de maximale rechtvaardigheid toe te passen, zonder ook maar de 
geringste politieke bijbedoelingen’. Het geeft de burger het vertrouwen dat hij op gelijke 
wijze wordt behandeld als ieder ander die in dezelfde positie verkeert.109
107 De Belastingdienst is amoreel ten aanzien van de belastingheffing, er zijn duidelijke criteria bij het 
te betalen belastingbedrag en deze gelden voor iedereen. De Belastingdienst is niet amoreel ten aan-
zien van het voldoen van deze belastingplicht: dat is niet vrijblijvend, noch naar omvang, noch naar 
moment.
108 Koning, J. de, A.A. Thie, W.J. van Bijsterveld, H. baron van Lawick & C.J. Sleddering (red.), Focus 
op fiscus, het reilen en zeilen van de Belastingdienst in de jaren 1940–1985 (geschiedboek), 1989, 
p. 366 (staatssecretaris Scholten in 1972) en p. 367 (Directeur-Generaal der Belastingen Van Bijs-
terveld in 1974). 
109 De commotie in de media en politiek in 2004 over een onbekend laag belastingtarief (3%) voor 
bewoners van woonwagenkampen (naar aanleiding van de actie op het kamp Vinkenslag te Maas-
tricht) is mede ingegeven door aantasting van dit uitgangspunt. De reactie van staatsecretaris Wijn 
dat dit onjuist en ongewenst is, moet het vertrouwen in de neutrale houding en uitvoering van de fis-
cale wet- en regelgeving door de Belastingdienst weer herstellen.
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Intermezzo: keuze en calvinistische organisatie  
De keuze voor een oud-Directeur-Generaal der Belastingen (Van Bijsterveld) als voorzitter van 
deze commissie is vanuit de cultuur van de organisatie (Belastingdienst) bezien niet zonder bete-
kenis: binnen het openbaar bestuur geldt onder meer ten aanzien van de Belastingdienst een tra-
ditie dat de hoogste ambtelijk leidinggevende, de Directeur-Generaal, voortkomt uit de organisatie 
en/of het desbetreffende Directoraat-Generaal der Belastingen en er een lange staat van dienst 
heeft opgebouwd.110 Dit betekent dat elke Directeur-Generaal een goed zicht heeft op de fiscaliteit, 
de organisatie (30.000 man) en de bestuurlijke structuur. Met andere woorden: voor een derge-
lijke politiek-gevoelige onderzoeksopdracht in principe de ideale randvoorwaarde om te komen tot 
een gedegen resultaat. Aan de andere kant moet hij mogelijke feilen traceren van een organisatie, 
waarvoor hij lang verantwoordelijk is geweest. Het resultaat is een neutrale rapportage, waarbij 
‘normatieve’ constateringen eerder gevonden zullen worden in het functioneren van de organisa-
tie en werkprocessen dan in de mogelijke laakbaarheid van het handelen van de belastingplichti-
gen.111 De ‘soevereiniteit in eigen kring’112 heeft in de Belastingdienst door de sterke calvinistische 
(gereformeerde)113 kleuring van de interne cultuur ook haar uitwerking op de kijk naar de eigen 
organisatie. De aard van de taakopdracht (heffen en innen van belasting) vraagt om bepaalde 
eigenschappen van medewerkers en leidinggevenden, zoals rechtvaardigheid, ijver, doorzettings-
vermogen en integriteit. 
De personeelsopbouw van de Belastingdienst werd zeker in die tijd gekenmerkt door een vorm van 
‘ life-time employment’. Grote loyaliteit aan de organisatie werd gepaard aan het vertrouwen te 
kunnen werken binnen een ‘veilige’ arbeidsorganisatie. Zeker voor leidinggevende functies was het 
een pré (soms zelfs een voorwaarde)114 wanneer men vertrouwd was met (vooral) het gereformeerde 
gedachtegoed (rentmeesterschap, gezagsgetrouw). Dit heeft nog steeds een grote invloed op de organi-
satiecultuur: soberheid en kwaliteit, verantwoordelijkheid en verantwoording, sterk wij-gevoel.115 
110 Per 1 januari 2002 is de aanduiding Directoraat-Generaal der Belastingen veranderd in Directoraat-
Generaal Belastingdienst. 
111 In de Miljoenennota 1980 wordt gewag gemaakt van de opbrengsten van de fraudebestrijding: 
‘Evenals dit jaar wordt ook in 1980 rekening gehouden met een extra belastingopbrengst als gevolg 
van (..) de in gang gezette intensivering van de fraudebestrijding. Daarvoor is een bedrag van 70 mil-
joen [gulden, RW] ingeboekt.’ Uit: Miljoenennota 1980, p. 58. 
112 Banning, W., Hedendaagse sociale bewegingen, Van Loghum Slaterus, 1977, p. 121. 
113 Giele, J.F.M., Interview, Fiskaal, 1990, nr. 5, p. 153; Verdenius, D., Het klimaat, in: Ruitenbeek, S., 
Met lust en opgewektheid (afscheidsbundel W.G.J. van Oene), 1991, p. 97. 
114 In interviews is gewezen op het feit dat dit voor zeker drie verantwoordelijke Directeuren-Generaal 
in de jaren ’70 en ’80 een cruciaal punt was bij benoemingen. Tevens bleek in die tijd een ongeschre-
ven regel te gelden om medewerkers voor de controle en invordering vooral uit Friesland, Gronin-
gen en van de Veluwe aan te nemen daar hier ‘een sobere leefstijl heerste’. Zie ook: Kwantes, J.N.A., 
Over ouderlingen en managers, in: Theatraal veranderen in fiscalibus (afscheidsbundel G.J. Velt-
man), Kluwer, 2003, p. 155. 
115 Het positieve imago van de Belastingdienst leidt in 2004 zelfs tot een stijging met negen plaatsen 
in het Management Team 500-onderzoek. Dit geldt ook op de arbeidsmarkt. ‘De Belastingdienst is 
volgens de directeur-generaal een grote familie. Een familie waar alle 30.000 familieleden uitermate 
trots zijn op hun werkgever. En dat wordt natuurlijk op feesten en partijen doorverteld. Daar kan 
geen advertentie tegenop.’ Management Team, april 2004, p. 30.
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en vertrouwen in de organisatie alsmede permanente interne scholing.116 In een casestudy naar de 
relatie tussen de wetgeving en de informatievoorziening bij de Belastingdienst is geconstateerd dat 
er sprake is van een geconditioneerd effectief samenspel tussen de gehanteerde structurele, culturele 
en instrumentele coördinatiemechanismen.117
2.3.1.		 Het	rapport	van	de	commissie-Van	Bijsterveld	
De commissie-Van Bijsterveld kreeg als opdracht mee:118
a. ‘een in te stellen onderzoek naar de vormen waarin de fiscale fraude zich voordoet;
b. een in te stellen onderzoek naar de mogelijkheid om de fiscale fraude te kwantificeren 
en de wijze waarop de bepaling van de omvang van de fraude zou kunnen geschie-
den;
c. een in te stellen rechtsvergelijkend onderzoek naar de wijze waarop in de voor Neder-
land van belang zijnde landen de fraudebestrijding plaatsvindt, 
en te rapporteren omtrent de uitkomst van deze onderzoeken en de daaraan te verbinden 
conclusies en aanbevelingen.’  
Teneinde zicht te krijgen op de fraudemethoden verricht de commissie dossieronderzoek en 
voert ze (vertrouwelijke) gesprekken met belastingplichtigen, belastingadviseurs en belas-
tingambtenaren. Voor de kwantificering is een inperking van de vele belastingmiddelen tot 
de inkomstenbelasting (IB), omzetbelasting (OB) en motorrijtuigenbelasting (MB) toe- 
gepast. Onder belastingfraude verstaat de commissie ‘het bewust verstrekken van onjuiste 
of onvolledige gegevens of het onthouden van gegevens, welke nodig zijn voor de vaststel-
ling van de belastingschuld’. Deze definitie uit de Fraudenota 1970 leidde tot een discus-
sie tussen de Vaste Kamercommissie voor Financiën en de staatssecretaris van Financiën.119 
Deze definitie rekent een onopzettelijke vergissing niet tot belastingfraude. Volgens de 
commissie-Van Bijsterveld wordt tevens aangesloten bij de bepalingen uit artikel 68 lid 2 
AWR, die het aangrijpingspunt bieden voor het kunnen gaan opleggen van strafrechtelijke 
sancties.120
116 Interessante parallellen zijn te trekken met Webers studie naar de arbeidsethos van het protestan-
tisme. Weber, M., The Protestant Ethic and the Spirit of Capitalism, Routledge, 1999. 
117 Westra, R.L.N. & J.A. Kamphuis, Koppeling tussen belang en verantwoordelijkheid. Een case-
study naar de relatie wetgeving en informatievoorziening bij de Belastingdienst, Ministerie van Bin-
nenlandse Zaken, 1992. 
118 Brief van de minister van Financiën van 9 maart 1976. 
119 Nota inzake belastingfraude 1970, Tweede Kamer 1970-1971, nr. 10927. 
120 De Algemene wet inzake rijksbelastingen; wet van 2 juli 1959, houdende regelen, welke aan een aan-
tal rijksbelastingen gemeen is. Nadien is deze wet regelmatig gewijzigd. 
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De commissie-Van Bijsterveld maakt onderscheid tussen de volgende kernbegrippen:121
belastingfraude ofwel belastingontduiking: het bewust verstrekken van onjuiste of 
onvolledige gegevens of het onthouden van gegevens, welke nodig zijn voor de vast-
stelling van de belastingschuld;
belastingontwijking (ontgaan) en afwenteling (conform de Fraudenota 1970): het 
voorkomen van het ontstaan van belastingschuld door bewust te verhinderen dat het 
wettelijke aanknopingspunt van de heffing tot stand komt. Ofwel het (legaal) ont-
gaan dan wel het afwentelen van de belastingen. Om dit een halt toe te roepen is een 
wetswijziging nodig;
schijnhandeling, fraus legis en richtige heffing: een mogelijkheid om de belasting 
te ontwijken is door gebruik te maken van constructies. ‘In sommige gevallen kan 
het beoogde doel desondanks niet worden bereikt. Het effect van een constructie (..) 
wordt namelijk niet verkregen als met behulp van de zogenaamde richtige heffing of 
met het leerstuk van de fraus legis de constructie door de fiscus terzijde kan worden 
geschoven. (..) Het pogen om belasting via constructies te ontgaan is, hoe men dat ook 
in moreel opzicht moge beoordelen, juridisch geoorloofd’;122 
belastingvlucht/vermogensvlucht: de commissie maakt een onderscheid tussen ‘twee 
soorten belastingvlucht, te weten die verband houdt met het verhuizen van personen 
en die welke te doen heeft met het verplaatsen van personen.’ Op zich is hier geen 
sprake van fraude. Wel indien de desbetreffende persoon hierdoor fiscaal relevante 
handelingen wil maskeren teneinde zijn belastingplicht te ontduiken; 
zwart	geld: de commissie onderkent twee soorten zwart geld: geld dat is ‘bespaard’ 
door belastingontduiking en geld dat buiten de voorgeschreven boekhouding of ad- 
ministratie is gehouden (in casu zwarte inkopen, zwarte verkopen, zwarte transac-
ties);
beunhazen	enz.: centraal staat hier het ‘zwart werken’. De commissie maakt onder-
scheid tussen situaties waar zwart wordt gewerkt, maar waar wel de bron (verstrekker 
van de zwarte inkomsten) bekend is en situaties waar deze niet bij de fiscus bekend 
is. Dit onderscheid is relevant voor de te hanteren controlestrategie (frequentie, diep-
gang) en de bewustwording dat deze situaties voorkomen kunnen worden. Dit geldt 
vooral voor de tweede soort. 
Hoewel het in dit rapport niet expliciet wordt genoemd, zal het hanteren van de term 
‘beunhazen’ naast de fiscaal-theoretische waarde voor dit onderscheid ook een poli-
tieke betekenis hebben: in de jaren ’70 waren het mede de vele fraudeonderzoeken 
naar beunhazen die ertoe hebben geleid dat dit soort fraude op de politieke agenda is 
gekomen. 
121 Commissie-Van Bijsterveld, p. 15 e.v. 
122 Commissie-Van Bijsterveld, p. 21. Zie ook het benadrukken in de tussenzin van de amorele houding 
van de fiscus met betrekking tot constructies. 
Ð
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De bevindingen van de commissie-Van Bijsterveld liegen er niet om. De hoofdlijnen zijn:
1. Met betrekking tot de inkomstenbelasting is bij 10 à 15% van de posten (steekproef) 
sprake van fraude, bij 20 à 25% is twijfel. Voor slechts 65% van de posten wordt geen 
fraude vastgesteld.123
2. Met betrekking tot de omzetbelasting kan in 34% van de boekenonderzoeken (steek-
proef) fraude worden vastgesteld. In 26% van de gevallen is sprake van ‘kleine of krui-
melfraude’.124
3. Ten aanzien van de steekproef met betrekking tot de motorrijtuigenbelasting blijkt 
dat meer dan de helft van de houders van personenauto’s aan wie een aanslag werd 
opgelegd, reeds fraudeerde binnen een termijn van twee jaren (of volhardde in hun 
fraude).125
4. Er wordt gebruikgemaakt van ‘gewone’ fraudemethoden, die voor ieder hanteerbaar 
zijn.126
5. Als motieven om te frauderen worden genoemd (citaten): ‘de belastingdruk is ondraag-
lijk (vooral IB)’, ‘de overheid laat toe dat misbruik wordt gemaakt van sociale verze-
keringen’, ‘revanche op de Belastingdienst voor een vroegere onrechtvaardig geachte 
behandeling’, ‘moet zwarte lonen betalen, moet wel knoeien want de concurrenten 
doen dat ook en de overheid wil de middenstand kapot maken’ en ‘steunt de grote 
bedrijven’;127
6. De commissie had onvoldoende mogelijkheden om de gevonden gegevens uit de 
steekproeven in de volle breedte te extrapoleren (met name ter zake van de omzetbe-
lasting); de door haar geconstateerde fraude bleef daardoor ‘beperkt’ tot ruim fl. 1.1 
miljard.128 
De commissie-Van Bijsterveld staat ook stil bij de belastingmoraal (waarden en normen ten 
aanzien van belastingen) en belastingmentaliteit (effectieve medewerking aan de belasting-
heffing). De slotbeschouwing van de commissie: ‘De Belastingdienst heeft bij de toepas-
sing van de belastingwetten niet tot taak de handelingen van de belastingplichtige, zoals 
het ontwijken of afwentelen van belasting te toetsen aan morele, ethische maatstaven. De 
knoeiende belastingplichtige weet dat hij het risico loopt te worden gepakt. Als dat gebeurt, 
volgt toepassing van de wettelijke sanctie(s). Daarmee is voor de Belastingdienst de zaak 
af; zonder moraliseren.’129 
123 Commissie-Van Bijsterveld, p. 165. 
124 Commissie-Van Bijsterveld, p. 204. 
125 Commissie-Van Bijsterveld, p. 246. Bij de steekproef was geselecteerd op het hebben gekregen van 
een naheffingsaanslag. Bij een nader onderzoek naar hun fiscale gedrag ten aanzien van andere belas-
tingmiddelen bleek deze groep het ‘in het algemeen niet zo nauw (te) nemen met de belastingwet-
ten’. 
126 Commissie-Van Bijsterveld, p. 273. 
127 Commissie-Van Bijsterveld, p. 264 en p. 265.
128 Commissie-Van Bijsterveld, p. 321. 
129 Commissie-Van Bijsterveld, p. 53. 
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Drie elementen zijn essentieel: de pakkans, de straf en de amorele houding van de Belas-
tingdienst. 
Na het openbaar maken van het rapport verschijnt in het interne blad van het Ministe-
rie van Financiën een interview met de Directeur-Generaal der Belastingen Sleddering.130 
Op vragen naar het mogelijke negatieve effect van de publicatie van het rapport op de 
belastingmoraal en het gevoel bij ‘fatsoenlijke mensen’ dat zij te kort zijn gedaan, wordt 
geantwoord: ‘Met deze vragen hebben we ons beziggehouden toen we overwogen of het 
rapport-Van Bijsterveld gepubliceerd moest worden. Omdat te veel mensen fraudeerden en 
de belastingmoraal toch al sterk gezakt was, besloten we tot publicatie over te gaan. Er moest 
onzes inziens een tegenwicht gegeven worden door het nemen van maatregelen die – naar 
we hopen – uiteindelijk een positief effect op het belastinggedrag van de burgers zullen 
hebben. Wij meenden dat kiekeboe spelen zeker geen goed resultaat zou opleveren. We 
moeten de durf hebben om met de werkelijkheid geconfronteerd te worden. Van mijn posi-
tie uit zal ik een krachtig beroep doen op de wetgever om de maatregelen tegen de belas-
tingfraude nog effectiever te maken en eraan te werken om het apparaat te versterken.’ 
(cursivering RW)
2.3.2.		 Discussie
In het licht van de bevindingen van de commissie-Van Bijsterveld benadrukt Verburg 
het belang van aanvaarding van (fiscale) wet- en regelgeving door de samenleving.131 Zon-
der deze aanvaarding zal incorporatie in de belastingmoraal en belastingmentaliteit niet 
plaatsvinden. In navolging van Tinbergen richt hij zich op het ‘proces van denken en doen 
van burgers’.132 Verburg pleit dringend voor een ‘(V)erbetering van de betrekkingen tussen 
fiscus en contribuabelen (..). De fiscus dient oog te hebben voor het verschijnsel dat de belas-
tingheffing in toenemende mate op weerstand stuit.’ 133 Hij constateert dat het belang van 
public relations nog te zeer wordt onderschat. Zonder daarin direct Brüll te willen volgen, 
kan hij zich de logica van de legitimatievraag voorstellen.134 De dialoog tussen de Belasting-
dienst en de belastingbetaler is in dezen cruciaal voor de aanvaarding van (nieuwe) wet- en 
regelgeving. Deze dialoog wordt belangrijker naarmate het slechter gaat met de economie. 
In dit licht bevat de reeds eerder genoemde Fraudenota 1970 de volgende twee belangwek-
130 Sleddering, C.J., Het rapport-Van Bijsterveld toont aan wat de belastingambtenaren al zagen zitten 
(interview), Wij van Financiën, 1980, nr. 6, p. 3.
131 Verburg, J., Inleiding, in: Op zoek naar oorzaken en remedies van de fiscale fraude, Geschriften van 
de Vereniging voor Belastingwetenschap, nr. 154, Kluwer, 1981, p. 7. 
132 Tinbergen, J., Het leerproces der openbare mening, Afscheidscollege Cleveringa-leerstoel Leiden, 
Tjeenk Willink, 1975, p. 7. Tinbergen stelt daarbij ‘(I)k wil proberen dit te beschrijven en te ont-
leden vanuit het gezichtspunt van een economist die probeert iets te begrijpen van de politicologie en 
daarmee van een groter deel van de sociologie dan van zijn eigen vak.’
133 Verburg, J., Inleiding, in: Op zoek naar oorzaken en remedies van de fiscale fraude, Geschriften van 
de Vereniging voor Belastingwetenschap, nr. 154, Kluwer, 1981, p. 10.
134 Brüll, D., De overheid en haar onwillige melkvee, WFR, 5462/1980. 
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kende passages aan het begin en einde van de nota: ‘Het verschijnsel van belastingontdui-
king is zo oud als de belastingen zelf ’ en aan het einde van de nota: ‘Tenslotte moge hier in 
herinnering worden gebracht het waarschuwende woord van professor De Langen in zijn 
boek Grondbeginselen van het Nederlandse Belastingrecht: ‘Er zijn weinig dingen zo ver-
keerd op het fiscale terrein als een lichtvaardig overdrijven van die omvang [fraude, RW]; 
want niets is zo geschikt om de fiscale moraal te ondermijnen als het vermoeden van de 
belastingplichtige, dat vele van zijn medebelastingplichtigen niet betalen hetgeen zij beho-
ren te betalen. Een overdrijving komt op dit terrein licht voor vanwege de algemene men-
selijke denkfout om die gebeurtenissen te generaliseren die ons treffen.’ De commissie-Van 
Bijsterveld maakt duidelijk dat de sussende opmerking van De Langen in 1980 niet terecht 
is. Zijn waarschuwing met betrekking tot de fiscale moraal snijdt hout. 
Bij het bepalen of er sprake is van een ‘ernstige situatie’ met betrekking tot de fraude, 
wijst Van Gunsteren op het gevaar de bevindingen van de commissie-Van Bijsterveld over 
Nederland te snel te vergelijken met buitenlandse gegevens.135 Niet alleen de absolute cijfers 
zijn bij deze beoordeling van belang, maar ook het al dan niet aanwezig zijn van culturele 
‘remmen’.136 Deze corrigerende mechanismen gaan verder dan in de ‘law-and-order-bena-
dering’ geïncorporeerde instrumentele remmen als administratieve boeten en strafrech-
telijke sancties.137 Omdat deze culturele remmen er niet zijn, beter: (nog) niet zichtbaar 
zijn, bestempelt Van Gunsteren het beeld van de commissie ook als ‘ernstig’. Een moge-
lijke oplossing zou gevonden kunnen worden in het versterken van de controleaanpak. Het 
gevaar van een te grote nadruk op deze aanpak is evident: de overheid raakt verstrikt in haar 
eigen controlespiraal.138 Meer voor de hand ligt het fraudeverschijnsel te begrijpen vanuit 
het handelen van de fraudeurs zelve: wat zijn de drijfveren van de fraudeurs (bijvoorbeeld 
geld, attitude)? Welke afwegingsmechanismen worden gehanteerd (rationeel, cultureel en/
of instrumenteel gebonden)? Is er sprake van strategisch keuzegedrag? Wat is de rol van 
de overheid en welke duwende, aantrekkende en remmende factoren kunnen zij (op welke 
wijze?) beïnvloeden? 
De analyse van de commissie-Van Bijsterveld betreft primair de invalshoek van de 
Belastingdienst als uitvoeringsorganisatie.
135 Gunsteren, H.R. van, Belastingfraude in meta-fiscaal perspectief, in: Op zoek naar oorzaken en 
remedies van de fiscale fraude, Geschriften van de Vereniging voor Belastingwetenschap, nr. 154, 
Kluwer, 1981, p. 20. 
136 Ter verduidelijking hanteert Van Gunsteren een internationaal vergelijkende studie naar ziektekos-
ten. Men gebruikt drie vergelijkingsobjecten: de toegankelijkheid van de voorzieningen, de kwali-
teit van de voorzieningen en de kosten. Het maximeren van de eerste twee leidt tot een stijging van 
de derde. In dat licht voorspellen de onderzoekers een explosieve kostenstijging in Nederland. De 
mogelijke aanwezigheid van een culturele rem (als gevolg van de Nederlandse overlegcultuur) viel 
buiten de scope van de (buitenlandse) onderzoekers. 
137 Zie bijvoorbeeld in die tijd Hofstra in Themis nr. 5/6, 1978, p. 607: ‘Erkennen wij nu het droevige 
feit dat pogingen om zo weinig mogelijk belasting te betalen langzamerhand tot het normale levens-
patroon zijn gaan behoren, dan ligt de enige remedie in een verscherping van de sancties.’ 
138 Voor verdere uitwerking, zie Gunsteren, H.R. van, The Quest for control, Wiley, 1976.
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2.3.3.		 Doorwerking
Voor de organisatie van de Belastingdienst zelf zijn in het rapport van de commissie al 
aspecten te vinden die een dominante rol gaan spelen in het omvangrijke veranderings-
proces dat eind jaren ’80 is ingezet en begin jaren ’90 is uitgekristalliseerd. In de bespre-
king van het rapport-Van Bijsterveld in de Tweede Kamer wordt door Kamerleden reeds 
gesproken over de mogelijkheid van een ‘herstructurering’ om de Belastingdienst effectie-
ver te kunnen laten optreden. Hoewel de bewindslieden deze suggestie niet overnemen, 
sluiten ze het ‘voorshands’ niet uit.139 In de verandering die enkele jaren later wordt inge-
zet, wordt de belastingmiddelgeoriënteerde organisatie ‘gekanteld’ naar een doelgroepge-
oriënteerde organisatie.140 Deze verandering betekent dat belastingplichtigen nu vanuit hun 
fiscale totaliteit bekeken worden (integrale benadering) en dat de belastingplichtigen wor-
den ingedeeld naar vijf doelgroepen (particulieren, ondernemingen (noord en zuid), grote 
ondernemingen en Douane). Voor elke doelgroep komen er regionale belastingdiensteen-
heden, die door een eigen doelgroepdirectie worden bestuurd. Het aantal eenheden per 
doelgroep is afhankelijk van de ‘span of control’. 
Door de integrale behandeling van de belastingplichtige heeft die nog maar met één 
‘loket’ te maken en niet met de vele inspecties (voor elk belastingmiddel één). Voor de com-
municatie met de belastingbetaler (zie Verburg)141 kan dit een belangrijke verbetering bete-
kenen. Omgekeerd krijgt de Belastingdienst een volledig beeld van de belastingplichtige. 
Voor de Belastingdienst wordt het daardoor mogelijk inconsistenties in de behandeling en/
of belastingontduiking eerder vast te stellen. De functies van onder meer ‘klantbehande-
laar’, ‘klantcoördinator’ en ‘klantmanager’ doen binnen de organisatie hun intrede. Was 
de belastingambtenaar eraan gewend te denken in termen van belastingplichtigen, deze 
nieuwe terminologie – waarin de belastingplichtige als klant centraal staat – symboliseert 
een kanteling in het denken.142
2.4.		 Interdepartementale	Stuurgroep	Misbruik	en	Oneigenlijk	gebruik	(ISMO)
De commissie-Van Bijsterveld heeft met haar rapport – wellicht onbedoeld – het vraag-
stuk van fiscale fraude stevig op de politieke agenda geplaatst. De Interdepartementale 
139 Tweede Kamer, Handelingen 1979-1980, 102e vergadering d.d. 3 september 1980, p. 6053 e.v. 
140 Kam, P.W. de & F. van den Berg, Nieuw beleid Belastingdienst, Openbaar Bestuur, nr. 10, 1992, 
p. 21; Koster, T.H. & J.C.F. Muizelaar, Klantgerichte Belastingdienst, Openbaar Bestuur, nr. 1, 
1992, p. 11. 
141 Verburg, J., Inleiding, in: Op zoek naar oorzaken en remedies van de fiscale fraude, Geschriften van 
de Vereniging voor Belastingwetenschap, nr. 154, Kluwer, 1981. 
142 De doelgroepbenadering van de belastingplichtigen, met een doelgroepgerichte sturing binnen de 
Belastingdienst (zowel beleids- als beheersmatig) kan door eenheid van beleid de rechtsgelijkheid in 
de behandeling van de belastingplichtigen versterken. Binnen de doelgroepen ontstaan onderverde-
lingen naar groepen die op soortgelijke wijze behandeld worden.
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Stuurgroep Misbruik en Oneigenlijk gebruik (ISMO) heeft het fundament gelegd voor het 
overheidsbreed zicht (willen) krijgen op fraude met belastingen, sociale verzekeringen en 
subsidies en het versterken van de effectiviteit van de desbetreffende fraudebestrijding.
2.4.1.	 Het	Interimrapport	ISMO	1981
Op 7 februari 1979 wordt de Interdepartementale Stuurgroep Misbruik en Oneigen-
lijk gebruik (ISMO) ingesteld.143 De stuurgroep krijgt de opdracht studies over misbruik 
en oneigenlijk gebruik van wet- en regelgeving met betrekking tot belastingen, premies 
sociale verzekeringen, subsidies, uitkeringen en verstrekkingen sociale zekerheid te coördi-
neren en nieuwe studies te bevorderen. Daarnaast wordt de stuurgroep gevraagd aandacht 
te schenken aan onderwerpen als de ‘als zeer kwalijk ervaren praktijken van koppelba-
zen en beunhazen’, een ‘versterking van op fraudebestrijding gerichte coördinatie van de 
taakuitvoering van verschillende overheidsorganen’, de ‘verdere beteugeling van oneigen-
lijk gebruik en misbruik van NV’s en BV’s’.144 In april 1981 verschijnt het Interimrapport 
ISMO. Het wordt door de stuurgroep aan de ministerraad aangeboden. Op 8 september 
1981 ontvangt de Tweede Kamer dit rapport. Pas begin 1982 wordt het rapport openbaar 
gemaakt.145 
De stuurgroep is ingesteld vanuit de toenemende zorg over de belastingmoraal en het 
gebruik van sociale voorzieningen en de reeds bij de commissie-Vonhoff geconstateerde 
vertwijfeling over de relatie overheid-burger. Daarbij speelt de verslechterende economi-
sche situatie als een grondtoon een continue rol in de gedachten van de stuurgroep. De 
stuurgroep legt op macroniveau een relatie tussen de risico’s van een afnemende belas-
tingmoraal en de druk op de beheersing van de overheidsuitgaven in een afnemende con-
junctuur. Op microniveau uit zij haar zorgen over de mogelijkheden dat een verminderd 
normbesef bij enkelen met betrekking tot het nakomen van de fiscale verplichtingen en 
het gebruikmaken van sociale voorzieningen, een uitstralingseffect kan hebben naar ande-
ren. Deze uitstraling kan plaatsvinden binnen en buiten de desbetreffende sectoren/bran-
ches. De expliciete aandacht voor (malafide) koppelbazen en beunhazen vloeit voort uit een 
zorg die in de jaren ’70 is versterkt door de vele strafrechtelijke onderzoeken naar dit soort 
‘ondernemers’.146 
143 Bij besluit van de Ministeriële Stuurgroep Kostenbeheersing sociale verzekeringen en inkomens-
overdrachten (Mistukos). 
144 Interimrapport ISMO, Tweede Kamer 1981–1982, 17050, nr. 1, p. 4 en bijlage A, p. 35. 
145 Op 22 juni 1982 heeft de Tweede Kamer besloten het Interimrapport als Kamerstuk te drukken. 
146 Tweede Kamer, 1974–1975, behandeling rijksbegroting 19 en 20 maart 1975; Brants, C.H. & K.L.K. 
Brants, De sociale constructie van fraude, Gouda Quint, 1991, p. 7 en p. 165; Nelen, J.M., M. Boone 
& M.D. van Goudoever-Herbschleb, Het openbaar ministerie en grote fraudezaken, WODC (rap-
port nr. 133), 1994. 
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Voor de volledigheid worden de kernbegrippen van het Interimrapport ISMO hier weer-
gegeven:147
Onder misbruik wordt verstaan het bewerkstelligen van geen of te geringe betalingen 
van verplichte bijdragen aan de overheid en van het verkrijgen of genieten van een (te 
hoge) uitkering door het bewust niet, niet tijdig, niet juist of niet volledig verstrekken 
van gegevens en inlichtingen.148
Onder oneigenlijk gebruik wordt verstaan het volgens de regels van de wet, maar in 
strijd met de bedoeling van de wettelijke bepalingen, geheel of ten dele ontgaan van 
een verplichte bijdrage aan de overheid en verkrijgen of genieten van een (te hoge) uit-
kering.
Volgens de stuurgroep is er bij misbruik en oneigenlijk gebruik in de kern sprake van vier 
geldstromen tussen overheid en burger:149 
1. belastingen;
2. premies sociale verzekeringen;
3. subsidies;
4. uitkeringen en verstrekkingen sociale zekerheid.
Figuur 2.2. Systeemmodel overheid-burger
Overheid
Burger
1. Belastingen
2. Premies
3. Subsidies
4. Uitkeringen en
    verstrekkingen
Misbruik en oneigenlijk gebruik leiden tot te lage afdrachten aan de overheid (1 en 2) en/of 
te hoge bijdragen van de overheid (3 en 4). Voor een overheid betekent deze gepercipieerde 
ontwikkeling in inkomsten en uitgaven een verslechtering van de financiële situatie. Tevens 
147 Interimrapport ISMO, Tweede Kamer 1981–1982, 17050, nr. 1, p. 4.
148 Onder ‘overheid’ worden door ISMO bijvoorbeeld ook de organen van de sociale zekerheid ver-
staan. 
149 Begin jaren ’80 is het binnen het openbaar bestuur erg populair om relaties met en van de overheid 
met systeemmodellen te visualiseren. Zie ook Noordzij, G.P., Systeem en beleid, Boom, 1977; Kooi-
man, J., Systeemdenken bij de analyse van overheidsorganisaties, in: Hanken, A.F.G. & J.H.L. Oud 
(red.), Onderneming en overheid in systeemdynamisch perspectief, Academic service, 1982. 
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maakt dit eenvoudige model duidelijk dat voor de burger een overzichtelijke beeldvorming 
van de werkelijkheid kan bestaan: 
a. Hij voldoet conform de regels aan zijn verplichtingen en/of maakt conform de regels 
gebruik van bijdragen van de overheid.
b. Hij wijkt af van de regels omdat hij die onjuist interpreteert; op die manier genereert 
hij financieel gewin. Door het toenemende aantal regelingen is de kans op onduide-
lijkheden en lacunes ook groter geworden. Daarnaast wordt ook de drempel lager om 
professionele adviseurs in te schakelen, die gericht zijn op het verkennen van de gren-
zen. Dit is enerzijds het gevolg van de complexiteit van de regelingen en de daarmee 
gepaard gaande behoefte aan adviseurs en anderzijds het gevolg van het afnemen van 
morele belemmeringen ten opzichte van de overheid om adviseurs in te schakelen, ook 
als dit gericht is op misbruik en/of oneigenlijk gebruik. 
c. Hij wijkt bewust af van de regels omdat dit financieel gewin oplevert en de pakkans 
en hoogte van de sanctie laag zijn. Zijn beeld van het te verwachten rendement is 
ingegeven door een subjectieve inschatting (zijn vermoeden over de pakkans) of een 
objectieve inschatting van het risico (hij beschikt over informatie over de controle- 
activiteiten).
De stuurgroep maakt duidelijk dat twee elementen cruciaal zijn als het gaat om misbruik 
en oneigenlijk gebruik van regelingen:
1. Er moeten mogelijkheden zijn om misbruik en oneigenlijk gebruik van regelingen te 
vertonen. 
2. Er moet de intentie zijn om misbruik en oneigenlijk gebruik te plegen.
De stuurgroep gaat uit van de assumptie dat de (potentiële) pleger dit doet vanwege het 
financiële gewin. Het gepercipieerde dan wel beoogde rendement en de normatieve opvat-
tingen van de (potentiële) pleger en zijn omgeving (!) resulteren uiteindelijk in de intentie 
om dit gedrag te gaan vertonen. Voor bedrijven kunnen onder meer de economische situa- 
tie (marktontwikkeling en concurrentiepositie), de personele situatie (werkgelegenheid) en 
financiële situatie (winst/verlies) de aanleiding zijn om dit gedrag te overwegen. Deze nei-
ging kan sterker worden wanneer binnen de Nederlandse concurrentieverhoudingen dit 
gedrag reeds door concurrenten wordt gehanteerd teneinde hun marktpositie te versterken.
De stuurgroep verwoordt dat zij de indruk heeft dat ‘de persoonlijke norm, dat Misbruik en 
Oneigenlijk gebruik onbehoorlijk is, aan kracht heeft ingeboet’ en tevens ‘(H)et overheids-
optreden wordt niet meer vanzelfsprekend als legitiem aanvaard, maar er vindt meer een 
inhoudelijke beoordeling van het beleid plaats.’ 150 Ofwel, ook de waarden en normen met 
betrekking tot fiscaliteit en sociale voorzieningen hebben een kleuring gekregen. Het niet 
voldoen aan deze waarden en normen kan bij burgers en bedrijven tot de opvatting leiden 
dat deze normen en waarden, ten dele of in het algemeen, ook niet voor hen van toepassing 
150 Interimrapport ISMO, Tweede Kamer 1981–1982, 17050, nr. 1, p. 8.
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zijn. Er ontstaat een vicieuze cirkel door het ontbreken van een rechtshandhavingsbeleid 
met betrekking tot misbruik en oneigenlijk gebruik: het gesignaleerde of vermoede gedrag 
leidt tot groeiende onrust en onbehagen, hetgeen weer de rechtvaardiging kan zijn voor 
nieuwe vormen van misbruik en oneigenlijk gebruik. De gevolgen van misbruik en on- 
eigenlijk gebruik zijn ernstig, omdat:
1. daardoor de geloofwaardigheid afneemt van de centrale doelstellingen van de overheid 
ten dienste van het algemeen belang en van het belang van de individu, alsmede de 
maatschappelijke bereidheid om beleidsmaatregelen ter verwezenlijking van die doel-
stellingen te aanvaarden.
2. misbruik en oneigenlijk gebruik de opbrengst van belastingen en premies aantast en 
dit kan – bij ongewijzigd uitgavenbeleid – leiden tot belastingverhoging en/of bezui-
nigingen. De politieke en maatschappelijke ernst van misbruik en oneigenlijk gebruik 
hangt aldus samen met de financiële omvang en consequenties van dit verschijnsel.
Hoewel de stuurgroep bij het schrijven van haar rapport niet beschikt over cijfers van de 
omvang en verspreiding van misbruik en oneigenlijk gebruik, is zij zo overtuigd van de 
ernst van de situatie, dat zij de vergelijking maakt met een ‘sprinkhanenplaag waarvan 
omvang en verbreiding evenmin exact aan te geven zijn’ maar duidelijk is dat ‘de verwoes-
tende werking nochtans zo snel mogelijk moet worden gestopt’. Zij adviseert een krachtiger 
‘bestrijding van dit kwaad’.151 De stuurgroep komt met vier categorieën van maatregelen:
1. het wegnemen of beperken van de mogelijkheid tot misbruik en oneigenlijk gebruik;
2. het beperken van het te behalen financiële voordeel;
3. het verbeteren van de formele controle, zowel in preventieve als repressieve zin;
4. het verbeteren van de verhouding tussen burger en overheid.
In het verlengde van het vierde punt formuleert de stuurgroep een aantal punten, waaraan 
iedere maatregel getoetst zou moeten worden.152 Gedacht wordt aan:
a. Bezinning van de overheid op haar taken, werkwijzen en haar optreden. Dit leidt tot 
toetsing van bestaande en nieuwe maatregelen aan het antwoord op onder meer de 
volgende vragen:
Wordt de regeling maatschappelijk aanvaard (ook in financieel opzicht)?
Is de regeling niet strijdig met op andere terreinen gevoerd (overheids)beleid?
Schept de maatregel geen te hoge verwachtingen?
Is de maatregel duidelijk en doorzichtig?
Is de maatregel goed uitvoerbaar en controleerbaar?
b.  De burger moet duidelijker worden geconfronteerd met zijn verplichtingen. Gedacht 
wordt aan:
Heldere voorlichting over het verband tussen heffingen en uitgaven.
Via media burgers wijzen op hun verantwoordelijkheden.
151 Interimrapport ISMO, Tweede Kamer 1981–1982, 17050, nr. 1, p. 11.
152 Interimrapport ISMO, Tweede Kamer 1981–1982, 17050, nr. 1, p. 18.
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Via media aandacht vestigen op de gevolgen van het misbruik en oneigenlijk 
gebruik voor de burgers zelf.
Opmerkelijk is de stelling van de stuurgroep over de invloed van haar activiteiten: ‘gezien 
de historie moet ermee rekening worden gehouden dat ook het rapport van deze groep 
[ISMO, RW] weinig effect zal sorteren.’ 153 Daarbij doelt ze op zowel de interne samenwer-
king als de fundamentele complexe problematiek waarop de stuurgroep zich heeft gericht.154 
De stelling getuigt, achteraf bezien, van een te grote bescheidenheid. Het Interimrapport 
ISMO is de aanleiding om een bijzondere Tweede-Kamercommissie ISMO in te stellen. In 
deze commissie worden tot in de jaren ’90 de politieke discussies over de intensivering en 
de resultaten van fraudebestrijding gevoerd. 
Ten aanzien van de omvang van het misbruik en oneigenlijk gebruik van overheidsrege-
lingen rapporteert de stuurgroep in bijlage B van het rapport. Zij tekent daarbij aan dat de 
gegevens beperkt en slechts indicatief van aard zijn. De reeds bestaande politiële, justitiële 
en criminele statistieken geven wel een kwantificering van de geconstateerde wetsovertre-
dingen, maar geen zicht op de niet-geconstateerde overtredingen. Het in de criminologie 
gehanteerde begrip ‘dark number’ speelt hier een rol.155 Er bestaat zelfs geen aanknopings-
punt om een indicatie te kunnen geven over de verhouding tussen hetgeen bekend is en het-
geen niet bekend is. Wat de stuurgroep wel verantwoord acht, is het geven van een beeld 
van de misbruikgevoeligheid van bij de overheid inkomende en uitgaande geldstromen. In 
het onderstaande schema zijn geldstromen over de jaren 1979–1981 weergegeven:
Figuur 2.3. Misbruikgevoeligheid inkomsten en uitgaven overheid (ISMO)
Categorie- 1979 1980 1981
mate Uitgaven Inkomsten Totaal Uitgaven Inkomsten Totaal Uitgaven Inkomsten Totaal
a (niet) 36 3 39 39 3 42 42 3 45
b (beperkt) 8 5 13 9 6 15 10 6 15
c (zeker) 44 136 180 49 150 198 53 154 207
Totaal 88 144 232 96 158 255 104 164 268
Bedragen in miljarden guldens 
Mate van misbruikgevoeligheid: a: niet of nauwelijks; b: in beperkte mate en c: zeker
153 Interimrapport ISMO, Tweede Kamer 1981–1982, 17050, nr. 1, p. 19.
154 De stuurgroep heeft zelf ondervonden dat ‘de overheid’ bestaat uit een groot aantal en zeer diverse 
organisaties, ieder met eigen doelstellingen, verantwoordelijkheden en taakopvattingen. Het belang 
van de stuurgroep om over adequate gegevens te kunnen beschikken liep daardoor niet altijd (!) 
parallel met de belangen van de betrokken overheden. Zeker ten aanzien van het verstrekken van 
gegevens over misbruik en oneigenlijk gebruik dat de organisaties zelf betrof, kon op grote terughou-
dendheid worden gerekend.
155 In het Rapport ISMO 1985 wordt ten aanzien van het niet-geregistreerde misbruik de term ‘black 
number’ gehanteerd, p. 17. 
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De stuurgroep constateert dat ‘(H)oewel deze bedragen niets zeggen over de omvang 
van het misbruik, geven ze wel inzicht in de omvang van het terrein waarbinnen het zich 
afspeelt.’ 156
In het verlengde van de eerdere constateringen (zie noot 154) over de grote terug-
houdendheid met betrekking tot het verstrekken van gegevens is het van belang even stil 
te staan bij de uitkomsten van de werkgroep Uitwisseling van gegevens (bijlage D van het 
ISMO-rapport). Drie punten vallen daarbij op. Ze zijn wezenlijk voor de mogelijkheden 
(sturingsambitie) en grenzen (sturend vermogen) van het openbaar bestuur op het terrein 
van misbruik en oneigenlijk gebruik van overheidsregeling: 
1. Het krachtenveld waardoor het verstrekken van gegevens wordt beheerst. De stuur-
groep en de onderliggende werkgroepen hebben te maken gekregen met grote moei-
lijkheden om gegevens van overheden en andere organisaties te ontvangen.157
2. Het waarborgen van de bescherming van de levenssfeer van de individuele burger 
en de mogelijkheden om persoonsgegevens tussen rechtshandhavingsorganisaties en 
andere organisaties uit te kunnen wisselen. Om te voorkomen dat ‘privacy als wapen 
voor de autonomie’ wordt gebruikt, is volgens de stuurgroep duidelijkheid over de 
reikwijdte en de werking van het begrip privacy nodig. De komst van een wette-
lijke regeling en de instelling van de Registratiekamer – als toezichthouder – worden 
gezien als belangrijke stappen.158
3. Het belang van de uitwisseling van branchedocumentatie (niet-persoonsgebonden 
informatie). Omdat diverse organisaties beschikken over relevante informatie, maar 
die ieder vanuit hun eigen invalshoek belichten, wordt afgesproken een centraal punt 
op te zetten (het latere bureau Branchedocumenten binnen de Inlichtingendienst van 
de FIOD). 
Tot slot de bevindingen van de werkgroep Opsporing en aangifte (bijlage E van het ISMO-
rapport). Deze werkgroep richt zich met name op de gedachte vanuit de stuurgroep dat 
‘het opsporingsbeleid landelijk gezien (niet zelden) een wat verbrokkeld geheel vormt. De 
stuurgroep achtte het niet uitgesloten dat hierdoor een zwakke schakel is ontstaan in het 
streven van de overheid misbruik te bestrijden.’ 159 De bevindingen zijn op hoofdlijnen:
Operationele samenwerkingsverbanden tussen opsporings- en vervolgingsinstanties 
zijn vaak ad hoc van aard. Voorts wordt niet altijd onderkend dat een effectieve bestrij-
ding van fraudeverschijnselen gebaat is bij meer dan incidentele samenwerking.
Meer structurele samenwerkingsverbanden tussen instanties vormen snel een soort 
werkoverleg. Veelal ontstaat na enige tijd de behoefte aan een meer beleidsmatig over-
156 Interimrapport ISMO, Tweede Kamer 1981–1982, 17050, nr. 1, p. 45 (bijlage B). 
157 Als overwegingen om gegevens niet te verstrekken noemt de werkgroep: 1. bescherming van alge-
mene (rechts)beginselen (zie: privacy, détournement de pouvoir, opgewekt vertrouwen, ambts-
geheim); 2. bescherming van belangen van de eigen organisatie (zie: beschermen huidige allocatie en 
concurrentiepositie, verhullen interne situatie); en 3. persoonlijke overwegingen.
158 Op dat moment (1981) werd gewerkt aan het ontwerp van Wet op de Personenregistratie. 
159 Interimrapport ISMO, Tweede Kamer 1981–1982, 17050, nr. 1, p. 108 (bijlage E). 
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leg tussen de desbetreffende organisaties over de uitvoering, het toezicht, de opspo-
ring en de vervolging.
Er zijn regionale verschillen tussen de diverse overleggremia. Deze verschillen kun-
nen bij interregionale opsporingsonderzoeken belemmerend werken. 
Bij de behandeling van de Begroting 1981 van het Ministerie van Justitie wordt vanuit de 
Kamer aangedrongen op het aanstellen van fraudeofficieren in alle arrondissementen. De 
minister antwoordt hierop positief. De werkgroep adviseert om deze officieren, één of meer 
officieren per arrondissement, voor drie à vier jaren vrij te maken voor fraudezaken en de 
taak na deze periode over te dragen aan een ingewerkte collega. Op deze wijze wordt het 
voor het Openbaar Ministerie om mogelijk voldoende kennis en ervaring op te bouwen en 
continuïteit te bieden in de uitvoering van zijn taak.160 De werkgroep constateert dat van 
overlegpartners ‘nogal eens de klacht [wordt] vernomen dat zij telkens weer geconfronteerd 
worden met andere leden van het Openbaar Ministerie die bovendien niet altijd ingewerkt 
zijn.’ 161 
2.4.2.		 Reacties	op	het	Interimrapport	ISMO
Het volgende kabinet (tweede kabinet-Van Agt) maakt in zijn regeringsstandpunt duide-
lijk: ‘(M)isbruik en oneigenlijk gebruik hebben ongewenste en onredelijke gevolgen voor 
de belasting- en premiedruk en de inkomensverdeling. Wij menen dan ook dat het M en 
O-verschijnsel geplaatst moet worden in zijn maatschappelijke context en van daaruit moet 
worden benaderd.’ 162 In zowel het Interimrapport als het regeringsstandpunt ligt, door het 
beschikbare inzicht van dat moment, de nadruk op misbruik en minder op oneigenlijk 
gebruik. Conform de hoofdindeling van de aanbevelingen van de stuurgroep komt het 
kabinet met zijn regeringsstandpunt, dat ziet op de volgende punten/aspecten: 
1. de mogelijkheid om M en O te plegen wegnemen of beperken;
2. de samenwerkingsverbanden tussen organen en diensten uitbreiden;
3. het tegengaan van misbruik door controle en sanctietoepassing;
4. de verhouding tussen overheid en burger verbeteren;
5. de benadering van de omvang van het misbruik structureren;
6. studies en experimenten door of onder auspiciën van ISMO opzetten.
De regering is een voorstander van een onderling samenhangend aangifte-, opsporings- en 
vervolgingsbeleid zoals ISMO voorstelt. Hoewel aan de kant van de organen van de socia- 
160 De werkgroep legt een relatie met het taakveld van de officieren van justitie die zijn belast met het 
economisch strafrecht. Vanuit de verwantschap in materie en de betrokkenheid van veelal dezelfde 
opsporingsmedewerkers was dit geen vreemde gedachte. Pas na het samengaan van FIOD en ECD 
tot FIOD-ECD in 2000 en de eerste gedachtevorming over het Functioneel Openbaar Ministerie 
(FOM) in 2001 krijgt dit punt meer gestalte (bij de start wordt FOM omgezet in FP: Functioneel 
Parket). 
161 Interimrapport ISMO, Tweede Kamer 1981–1982, 17050, nr. 1, p. 118 (bijlage E). 
162 Regeringsstandpunt ISMO, Tweede Kamer 1981–1982, 17050, nr. 2, p. 4.
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le zekerheid er nog geen sprake is van een eenduidig aangiftebeleid, worden de richtlijnen 
die door de Procureurs-Generaal der Gerechtshoven in 1981 zijn vastgesteld voor de socia- 
le zekerheid, als een belangrijke stap in de goede richting gezien.163 Deze richtlijnen bevat-
ten de kaders waarbinnen het aangifte-, opsporings-, vervolgings- en straftoemetings- 
beleid kan worden gevoerd. Naast een ordening van de werkwijze geven deze richtlijnen ook 
een antwoord op de problematiek van de ‘dubbele loyaliteit’ van bijzondere opsporingsamb-
tenaren (ten opzichte van het Openbaar Ministerie en ten opzichte van de eigen organisa-
tie): als de richtlijnen door de uitvoeringsorganen worden aanvaard als uitgangspunt voor 
hun aangiftebeleid, kunnen de bijzondere opsporingsambtenaren hun werkzaamheden op 
die richtlijnen afstemmen; dat wil zeggen, zij weten dan in welke gevallen een proces-ver-
baal dient te worden opgemaakt en welk gevolg daaraan in de regel zal worden gegeven. 
Met andere woorden: willen bijzondere opsporingsambtenaren (uit de sociale zekerheid) 
gebruikmaken van hun opsporingsbevoegdheden en hun resultaat (proces-verbaal) ter ver-
volging kunnen aanbieden, dan dienen zij zich te houden aan de richtlijnen.
Bij de behandeling van het Interimrapport en de reactie van de regering in de Tweede 
Kamer wordt gevraagd naar het voorkomen van het hanteren binnen het Openbaar Minis-
terie van een benedengrens van 1 miljoen gulden voor opsporing en vervolging van zaken 
vanuit fiscus en bedrijfsvereniging. Tevens wordt de wenselijkheid van richtlijnen (conform 
de sociale zekerheid) aan de orde gesteld.164 De regering voelt zich met deze vraag duide-
lijk niet gemakkelijk: enerzijds geeft ze aan dat zonder richtlijnen parketten een eigen nor-
matiek (benedengrens) kunnen gaan hanteren, hetgeen omwille van de rechtsgelijkheid 
ongewenst is, anderzijds gaat ze ervan uit dat richtlijnen waarschijnlijk niet zullen wor-
den gehanteerd, hetgeen eveneens ongewenst is. Vandaar dat ze bij haar beschouwing over 
de wenselijkheid van richtlijnen de criteria aangeeft wanneer dergelijke richtlijnen volgens 
haar relevant zijn:165
ter wille van de rechtszekerheid;
indien er twijfel over bestaat wat wel en niet dient te worden opgespoord en ver-
volgd;
indien tussen afzonderlijke strafzaken een grote mate van gelijkheid bestaat.  
Vervolgens geeft ze aan dat in het overleg met onder andere de Belastingdienst de wense-
lijkheid van richtlijnen zal worden bepaald. In hoofdstuk 3 zullen we zien dat in 1985 de 
eerste richtlijnen voor opsporing en vervolging voor belastingdelicten zullen verschijnen, 
de zogeheten ATV-richtlijnen. 
Om de regionale fraudegerichte samenwerkingsverbanden tussen de opsporingsorganisa-
ties en het Openbaar Ministerie meer uniform te structureren, wordt door de minister 
163 Staatscourant d.d. 12 oktober 1981, nr. 195. 
164 Tweede Kamer 1982–1983, 17050, nr. 3, p. 6. 
165 Tweede Kamer 1982–1983, 17050, nr. 4, p. 12. 
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van Justitie op 27 januari 1983 aangekondigd dat dit door middel van vijf Ressort Fraude 
Commissies (Refraucom) zal geschieden. Een daartoe aangewezen Advocaat-Generaal 
voor fraudezaken treedt op als voorzitter. De Refraucom vormt het beoogde beleidsover-
leg. Gezamenlijk voeren de voorzitters de coördinatie op landelijk niveau uit. De fraude- 
officieren gaan het werkoverleg met de reguliere politie, de bijzondere opsporingsdiensten, 
de Belastingdienst en de sociale zekerheidsorganen coördineren.
2.4.3.		 Ontwikkelingen	1981–1985
Mede in het licht van de discussie over de aangifteplicht van delicten bij de officier van jus-
titie voert de Belastingdienst op 16 december 1982 de Instructie Informatieverstrekking 
in. Deze instructie betreft de aangifteplicht ex artikel 162 Sv voor ambtenaren der rijks-
belastingen. In deze instructie wordt bepaald dat – behoudens dringende gevallen – feiten 
waar volgens de AWR geheimhouding is vereist, de officier via de directeur der rijksbelas-
tingen kan worden geïnformeerd. De directeur verricht de noodzakelijk geachte belangen-
afweging, waarna wel of niet aangifte zal worden gedaan. De Belastingdienst hecht veel 
belang aan de bereidheid van belastingplichtigen om informatie aan de Belastingdienst te 
verstrekken. De geheimhoudingsplicht binnen de Belastingdienst vormt een belangrijke 
waarborg voor belastingplichtigen dat de verstrekte informatie ook alleen voor fiscale doel-
einden (heffing) wordt gebruikt (doelbinding).166 Om van dit beginsel te kunnen afwijken, 
is een belangenafweging nodig.167 
Op 18 augustus 1982 biedt de minister van Financiën de eerste ‘echte’ Fraudenota aan 
de Tweede Kamer aan.168 In de regeringsverklaring van het kabinet-Van Agt II wordt de 
bestrijding van fraude duidelijk op de agenda geplaatst. Met de motie-Engwirda vraagt de 
Kamer naar een pakket van maatregelen. De Fraudenota 1982 is bedoeld om de Kamer te 
informeren over bestaand en toekomstig beleid.169 Op basis van een onderzoek binnen de 
Belastingdienst naar de inzet van sancties wordt onder meer geconcludeerd dat preventie 
meer gebruik van strafrechtelijke sancties vraagt en de toepassing van de reeds bestaande 
sanctiemogelijkheden verscherping behoeft. Strafrechtelijke afdoening verdient de voor-
keur boven administratieve afdoening in gevallen van:
ernstige en omvangrijke fraude, waar administratieve afdoening een onvoldoende 
antwoord op het delict vormt;
166 Door de geheimhouding kunnen ook alleen de fiscale fraudegevallen in de openbaarheid komen die 
leiden tot een strafzaak. 
167 Op 24 mei 1983 wordt dit aan de Tweede Kamer bij de beantwoording van vragen medegedeeld; 
Tweede Kamer 1982–1983, 17050, nr. 6, p. 11. 
168 Op 17 juni 1970 wordt de Nota inzake belastingfraude (Tweede Kamer 1969–1970, 10927) in de 
Tweede Kamer besproken. Dit is een relatief bescheiden nota (5 pagina’s + bijlagen) over het ver-
schijnsel fraude en de organisatie van de fiscale fraudebestrijding. Deze nota is vooral informerend 
van aard. De Fraudenota uit 1982 heeft tot doel beleidsbepalend te zijn.
169 Fraudenota; Fraudebestrijding in de directe belastingen en de omzetbelasting, Tweede Kamer 1981–
1982, 17522, nrs. 1, 2. 
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recidive, waar ook herhaalde toepassing van de hoogste administratieve boete onvol-
doende blijkt om herhaling van het delict te voorkomen. 
Van de hand van Dekker en Kamerling, beiden verbonden aan de Belastingdienst, ver-
schijnt een boek waarin zij met de blik van de rijksaccountant naar fiscale fraude kijken.170 
Zij waarschuwen voor de ernst van de situatie: ‘Wanneer de belastingfraude in het hui-
dige tempo blijft toenemen, vormt dit een regelrechte bedreiging voor onze samenleving. 
De belastingopbrengsten die als gevolg van de recessie, de nivelleringsmaatregelen en fis-
cale fraude steeds maar weer tegenvallen, zullen op hun beurt weer een groter begrotings-
tekort tot gevolg hebben, waardoor niet alleen de overheid een nog klemmender beroep op 
de kapitaalmarkt zal moeten doen – alle schadelijke neveneffecten voor het bedrijfsleven ten 
spijt – maar bovendien de bezuinigingsronden elkaar in steeds sneller tempo zullen gaan 
opvolgen. Op deze manier komt men terecht in een vicieuze cirkel.’ Dekker en Kamerling 
beschrijven de belangrijkste soorten fiscale fraude, de controleaanpak en de gesignaleerde 
overwegingen van fraudeurs. Ook doen zij een poging te schatten wat de staat misloopt 
aan inkomsten. Op basis van eigen inschattingen en internationaal onderzoek komen zij 
tot de veronderstelling dat ongeveer 10% van de nationale productie buiten het zicht van de 
Belastingdienst blijft. Voor 1982 betekent dat een zwart circuit van ruim 30 miljard gul-
den, hetgeen met een gemiddelde belasting- en premiedruk van 50% leidt tot een nadeel 
van 15 miljard gulden. 
In 1983 publiceert het Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum (WODC)171 
van het Ministerie van Justitie de resultaten van een onderzoek naar misbruik van rechts-
personen. Van Bijsterveld, voorzitter van de begeleidingsgroep, heeft men bereid gevon-
den de rol van voorzitter in het onderzoek te vervullen; Grotenhuis, secretaris van ISMO, 
wordt secretaris van deze onderzoekscommissie. Op basis van ongeveer 1000 dossiers van 
faillissementen (bij BV’s) constateert men dat bij slechts één op de drie BV’s geen enkele 
aanwijzing is van misbruik, bij 37% van de faillissementen is sprake geweest van misbruik 
(onttrekking van vermogen en belasting- en premiefraude) en bij de rest hebben de onder-
zoekers onzorgvuldig gedrag jegens schuldeisers vastgesteld. De BV-structuur blijkt een 
170 Dekker, P.G. & R.N.J. Kamerling, De fiscus contra het zwarte circuit, Gouda Quint, 1982, p. 44 
en p. 66. Ook Heertje en Cohen schatten de omvang van het officieuze circuit op 30 miljard gulden. 
Heertje, A. & H. Cohen, Het officieuze circuit, Het Spectrum, 1980, p. 127. 
171 Berghuis, A.C. & G. Paulides, Misbruik van BV’s, een empirisch onderzoek (eindverslag), WODC, 
1983, p. 19. Twintig jaar later uit Hilverda, gepromoveerd op de aanpak van faillissementsfraude en 
thans raadsheer, haar zorgen over de aanpak in 2003. ‘Ik verlies mijn geloofwaardigheid toch als ik 
[als raadsheer, RW] curatoren en faillissements-rc’s nog ga stimuleren om aangifte te doen? Ik heb 
uiteindelijk een procureur-generaal gebeld om mijn ervaringen, zorgen en voorstellen te bespreken, 
maar ben in zo’n vijf minuten keurig afgeserveerd. Deze weinig geïnteresseerde reactie lijkt mij teke-
nend voor het bankroet van de faillissementsfraudebestrijding.’ Hilverda, C.H., Het bankroet van 
de faillissementsfraudebestrijding, in: Bakker, G.J.C.M. e.a. (red.), Facetten van fraude & fraude-
bestrijding, Koninklijke Vermande, Forensische studies deel 11, 2003, p. 129. Dezelfde thematiek 
wordt tijdens het debat ‘Nederland: fraudeland?’ in de Tweede Kamer (10 maart 2004) ook door ver-
schillende fracties prominent aan de orde gesteld.
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aantrekkelijke ‘dekmantel’ te zijn voor frauduleuze handelingen. Opmerkelijk is de consta-
tering dat ‘(O)nder degenen die (mede) verantwoordelijk zijn voor de BV-fraudes, bevinden 
zich velen met een duidelijk strafrechtelijk verleden. Meestal betreft dit commune (vermo-
gens)criminaliteit. Er lijkt dan een ontwikkeling te bespeuren van eenvoudiger vermogens-
delicten naar de meer complexe BV-fraudes. ‘Ook blijkt dat bij het vermoeden van fraude in 
beperkte mate actie wordt ondernomen. En als dit al het geval is, zijn de persoonlijke gevol-
gen voor de fraudeurs beperkt. 
Een jaar later verschijnt een WODC-studie naar opinies over belastingontduiking, 
uitkeringsmisbruik en de genomen bestrijdingsmaatregelen.172 De uitkomst van het onder-
zoek past in het beeld van het rapport-Van Bijsterveld: een groot gedeelte van de Nederlan-
ders heeft begrip voor ontduiking van belastingen en misbruik van sociale uitkeringen. In 
de onderstaande figuur komt dit kernachtig samengevat naar voren:
Figuur 2.4. Opinie over ontduiking en misbruik (1984) 
Opinie	over	ontduiking	van	belastingen	en	misbruik	van	sociale	uitkeringen
Niet toelaatbaar, niet begrijpelijk
20–25%
Niet toelaatbaar, maar begrijpelijk
60–70%
Toelaatbaar en begrijpelijk
10–15%
Voor degenen die ontduiking en misbruik niet toelaatbaar maar wel begrijpelijk vinden, 
spelen vooral argumenten als ‘de belastingdruk is zo hoog’, ‘de uitkeringen zijn te laag’ en 
‘velen doen het ook’ een belangrijke rol. De onderzoekers wijzen op de relatie tussen het 
tijdsbeeld en de opinie. De relatief tolerante houding hangt samen met een maatschappij-
visie op de inkomensverdeling (te weinig genivelleerd), de belastingdruk (te hoog) en uit-
keringen (te laag) en het functioneren van het openbaar bestuur. In het verlengde van deze 
houding is het niet zo vreemd dat door de respondenten aan fraudebestrijding niet de hoog-
ste prioriteit wordt toegekend: de aanpak van de werkeloosheid, het effectiever functioneren 
van de overheid (zie commissie-Vonhoff en commissie-Wagner), de aanpak van de onveilig-
heid door misdaad, het verminderen van de belastingdruk en de aanpak van de milieupro-
blematiek vragen juist een actieve overheidsbemoeienis. 
In de periode 1984–1988 verschijnt een serie van vier boeken onder de titel Hoe fraudeurs 
te werk gaan van Van Helvoort en Kamerling.173 Een bijzonder palet aan fraudezaken pas-
seert de revue. Het eerste boek bespreekt in het verlengde van het WODC-onderzoek 
naar faillissementsfraude diverse van dergelijke fraudezaken en koppelbazenfraude (waar 
172 Berghuis, A.C. & M.M. Kommer, Opinies over belastingontduiking en uitkeringsmisbruik, en over 
maatregelen ter bestrijding daarvan (nr. 48), WODC, 1984.
173 Helvoort, J.R. van & R.N.J. Kamerling, Hoe fraudeurs te werk gaan, Gouda Quint, 1984; Helvoort, 
J.R. van & R.N.J. Kamerling, Hoe fraudeurs te werk gaan (2), Gouda Quint, 1985; Helvoort, J.R. 
van & R.N.J. Kamerling, Hoe fraudeurs te werk gaan (3), Gouda Quint, 1986 en Helvoort, J.R. van 
& R.N.J. Kamerling, Hoe fraudeurs te werk gaan (4), Gouda Quint, 1988.
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onder de Papa Blanca-affaire). In de latere delen komen andere soorten fraudezaken aan 
de orde: van beleggings- en verzekeringsfraude tot fraude in de vleesindustrie, boilerrooms 
en BTW-carrousels. Bij de beschrijving van de verschillende zaken komen ook fraudeurs, 
officieren van justitie, rechters en anderen aan het woord, zodat de fraude, de desbetref-
fende setting en de fraudeaanpak herkenbaar worden. Deze casusgerichte aanpak, geschre-
ven met Belastingdienstdeskundigheid, leidt tot een verrassende schets van (fiscale) fraude 
en fraudeurs.
2.4.4.		 Het	rapport	ISMO	1985
Op 25 februari 1985 verschijnt het Rapport van de Interdepartementale Stuurgroep Mis-
bruik en Oneigenlijk gebruik (ISMO 1985).174 Het algemene beeld van de bevindingen 
van ISMO met betrekking tot misbruik en oneigenlijk gebruik is niet erg optimistisch. Op 
hoofdlijnen signaleert de stuurgroep de volgende knelpunten: 
Er is zelden inzicht in de aard en omvang van misbruik en oneigenlijk gebruik. De 
bestrijding steunt daarom veelal niet op inzicht in de realiteit van de verschijnselen.
Het beleid is zelden gericht op een systematische bestrijding van misbruik (inclusief 
terugkoppeling van uitvoering naar beleid en regelgeving).
Er zijn zeer veel regels die zodanig misbruikgevoelig zijn, dat zij de verleiding tot het 
plegen van misbruik groot maken. Bij de beleidsvorming en regelgeving wordt onvol-
doende rekening gehouden met de uitvoerbaarheid en controleerbaarheid van regels.
De controle vertoont gebreken: dit betreft zowel de selectie, controledichtheid, diep-
gang en evaluatie van resultaten als de kwaliteit van en de samenwerking tussen con-
troleorganisaties.
Toch beschouwt de stuurgroep de situatie minder ongunstig dan deze punten doen ver-
moeden. Ze ziet zelfs ‘de laatste jaren’ verbeteringen optreden. Waarschijnlijk doelt de 
stuurgroep daarbij op de effecten van het Interimrapport 1981: dit rapport heeft binnen 
het openbaar bestuur een schokeffect teweeggebracht. Het is opvallend hoe zelfverzekerd 
de stuurgroep haar finale bevindingen presenteert. In 1981 zag men de (groeiende) kloof 
tussen de overheid en de burger als een belangrijke oorzaak van de erosie van waarden en 
normen in de samenleving in het algemeen, en meer specifiek ten aanzien van misbruik en 
oneigenlijk gebruik van regelgeving en voorzieningen. Het was illustratief hoe de stuur-
groep het effect van haar eigen (interim)rapportage inschatte. In de eerste analyse over-
heerste nog de twijfel over het sturend vermogen van de desbetreffende overheden en het 
vertrouwen in het (kunnen) vinden van adequate oplossingsrichtingen. Het eindrapport uit 
1985 ademt een geheel andere sfeer uit: de stuurgroep onderkent wel de kloof tussen over-
heid en burger, maar rationaliseert deze en voelt zich gerechtigd – mede op basis van de 
vele ISMO-deelonderzoeken – met een analyse van de situatie te komen teneinde gerichte 
174 Het rapport bestaat uit vier onderdelen: het rapport, een samenvatting met de hoofdlijnen, de bijla-
gen en een literatuurbijlage.
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adviezen te formuleren. Treffend is de passage over voornoemde kloof en de rol van het 
gezag: ‘De toeneming van overheidsactiviteiten leidde (..) tot een ondoorzichtige, complexe 
bureaucratie met een moeizame communicatie tussen overheid en burger. Een andere ont-
wikkeling heeft te maken met een verandering in het normen- en waardenpatroon, met een 
toenemend individualisme, gepaard gaande met een verandering in de betekenis van het 
‘gezag’. Hoewel het er de schijn van kan hebben dat het gezag meer en meer wordt uitge-
hold, is het beter te stellen dat het gezag anders functioneert. Gezag wordt nog evenzeer als 
vroeger aanvaard, mits het als functioneel wordt ervaren; met andere woorden, gezag kan 
effectief worden uitgeoefend voor zover dit als zinvol wordt aanvaard en niet slechts omdat 
het rechtmatig wordt uitgeoefend.’ 175 
De stuurgroep wijst op het risico dat een te gerichte bestrijdingspolitiek leidt tot nieuwe 
vormen van misbruik elders. Niet alleen is de vindingrijkheid van de plegers van misbruik 
groot, zij zijn vaak ook financieel afhankelijk van hun frauduleuze gedrag. Vandaar dat 
de stuurgroep pleit voor grote alertheid en een integrale aanpak op alle beleidsterreinen. 
Tevens dicht zij een grote rol toe aan het meer systematisch evalueren van regelgeving en 
uitvoering. De resultaten van deze evaluatie dienen niet alleen te worden teruggekoppeld 
binnen de uitvoering, maar vooral ook naar de politiek en de ambtelijke organisaties die 
verantwoordelijk zijn voor de voorbereiding van wetgeving. Om in de termen van Von-
hoff te spreken: het is mogelijk om het sturend vermogen te versterken door zelfreflectie 
bij de ‘beleidsmakers’ en de ‘beleidsuitvoerders’ en de resultaten ervan te doordenken voor 
andere en/of nieuwe beleidsterreinen. Deze zelfreflectie geeft tevens toetsmomenten voor 
de sturingsambitie. Omgekeerd komt in de analyse van de stuurgroep – door te wijzen op 
de hogere kosten voor de burgers door het steeds verder uitbreiden van de overheidstaken 
en de progressieve tarieven van de belastingen – de ‘calculerende burger’ meer naar voren 
naast de ‘beroepsfraudeur’. Voor de eerste komt het oneigenlijk gebruik eerder in aanmer-
king dan misbruik; voor de tweede zal de drempel naar misbruik waarschijnlijk lager zijn. 
Voor beiden geldt bij de keuze wel of geen fraude te plegen de inschatting van de pakkans, 
de opbrengsten en de sanctie bij ontdekking.
2.4.5.		 Kwantificering	ISMO
Sinds het begin van de discussie over fraude met belastingen en sociale voorzieningen zijn 
vanuit diverse hoeken schattingen gegeven van de bedragen die met deze fraudegebieden 
gemoeid zouden zijn. De stuurgroep richt zich in haar onderzoek vooral op de kwantifice-
ring van het misbruik. De keuze van de stuurgroep valt te begrijpen vanuit de overweging 
dat in de publieke en politieke discussies in de jaren ’70 en ’80 vaak is gespeculeerd over de 
omvang van het zwarte circuit. Naarmate de economische situatie verslechterde en de druk 
op de overheidsuitgaven groter werd, kreeg het zwarte geldcircuit meer aandacht. 
175 ISMO-rapport, 1985, p. 4. 
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Om de ernst van de situatie te kunnen duiden wil de stuurgroep zicht krijgen op de omvang 
van misbruik en oneigenlijk gebruik. De stuurgroep constateert dat ten aanzien van de 
omvang en de verbreidheid van oneigenlijk gebruik weinig gegevens beschikbaar zijn. Er 
vindt geen of nauwelijks registratie plaats. Bij wetswijzigingen om oneigenlijk gebruik 
tegen te gaan, geschiedt dit veelal op basis van schattingen van het financiële belang door 
deskundigen in plaats van een beoordeling van vastgelegde feiten. De stuurgroep gaat ervan 
uit dat oneigenlijk gebruik denkbaar is op de drie onderdelen van het ISMO-terrein: belas-
tingen, sociale zekerheid en subsidies. Daarbij is het vooral de vraag of de regelgeving 
ruimte biedt voor niet-beoogde constructies. De stuurgroep komt voor het terrein van de 
belastingen met aanbevelingen die gericht zijn op de ‘exactheid en waterdichtheid’ van de 
regelgeving.176 Toch zal dit niet voldoende zijn: er blijft een belangrijke signalerende en cor-
rigerende rol weggelegd voor de uitvoerende organisatie (Belastingdienst) en de rechterlijke 
macht (Openbaar Ministerie en zittende magistratuur). 
Voor het inzichtelijk maken van maatschappelijke consequenties van het misbruik presen-
teert de stuurgroep een model voor het zwarte circuit.177 Op basis van dit model wordt een 
poging gedaan het zwarte circuit te kwantificeren. In een deelrapport (bijlage D3) wor-
den de beschikbare schattingsmethoden op hun merites getoetst. De werkgroep kiest voor 
het hanteren van de collagemethode om de diverse schattingen over het zwarte circuit aan 
elkaar te relateren voor een eerste overall-beeld. Op basis van deze gegevens is het mogelijk 
het verlies voor de overheid te becijferen. Het is overigens opmerkelijk dat de resultaten van 
deze exercitie niet in het hoofdrapport zijn opgenomen maar in een samenvatting (afzon-
derlijk rapport) én in de bundel met de bijlagen.178 
Figuur 2.5. Verlies overheid (ISMO) 
Jaar:	1983 Omvang	zwarte	circuit	
(collagemethode)
Verlies	overheid	door	misbruik
in miljarden guldens
Heffingen, waaronder
rente-inkomsten particulieren (IB)
13,7 – 14,2
6,5
9,1 – 9,3
2,6
Verstrekkingen - 0,8
Criminaliteit, waaronder
winsten uit drugshandel
3,5 – 5,0
2,6 – 4,0
2,5 – 3,4
1,6 – 2,4
Afgerond met marge 16 – 21 11 - 15
In de bijlage wordt tevens een indicatie gegeven van het verlies voor de overheid als gevolg 
van het achterwege blijven van correcties die niet op misbruik betrekking hebben. Dit ver-
176 ISMO-rapport, 1985, p. 69. 
177 ISMO-rapport, 1985, p. 23. 
178 Hoofdlijnen ISMO-rapport (samenvatting), 1985, p. 5 en bijlage D3, p. 95; zie ISMO-rapport, 
1985, p. 25. 
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lies wordt geraamd op ongeveer 6 miljard gulden. Dit betekent dat in totaal het verlies van 
de overheid in 1983 uitkomt op 17–21 miljard gulden. Bij het differentiëren van de bedra-
gen wordt vermoed dat het misbruik per sector en per inkomenscategorie sterk verschilt. 
Om een beeld te krijgen van adequate mogelijkheden voor misbruikbestrijding wordt aan-
bevolen dat kennis wordt opgedaan over de aard en omvang van het misbruik per geval en 
de mate waarin de soorten gevallen zich voordoen (aantal). 
Sleurink plaatst in 1982 de ISMO-problematiek in een financieel en maatschappelijk ka-
der.179 De Rijksbegroting 1981 laat een tekort van 24 miljard zien. Op basis van eigen bere-
keningen komt Sleurink op een schatting dat in 1981 voor (minimaal) 15 miljard gulden 
is gefraudeerd. Gezien de invloed van het begrotingstekort van de overheid op de politieke 
discussies en de te treffen bezuinigingsmaatregelen, ‘zou het kunnen innen van dit gefrau-
deerde bedrag’ de financiële overheidssituatie met de daaraan gerelateerde maatschappe- 
lijke gevolgen drastisch veranderen. De titel van de oratie van Boorsma (Openbare Finan-
ciën) in 1980, uitgesproken aan de TH Twente, is dan ook treffend: ‘Naar een versoberings-
staat; rooien en snoeien in de verzorgingsstaat’.180 Hij gaat in op de noodzaak van en praktijk 
en theorie over het ombuigen. Fraudebestrijding of het aanpakken van fraudegevoelige wet- 
en regelgeving komen in zijn oratie in het geheel niet aan de orde, en zeker niet als moge-
lijke oplossingsperspectieven. Kennelijk was dit wetenschappelijk ‘een brug te ver’.
Intermezzo: politiek dilemma
Sleurink stipt een interessant incident aan, dat illustreert hoe in 1980 fraude politiek een moei-
lijk eenduidig te hanteren fenomeen is. Op 3 september 1980 wordt een Kamerdebat gehouden over 
mogelijke fraude met spaarbiljetten aan toonder. De minister weigert op technische gronden te vol-
doen aan het verzoek van de Tweede Kamer om maatregelen te treffen. ’s Avonds meldt de staatsse-
cretaris in een tv-programma een belangrijk motief voor de ministeriële weigering: de angst voor de 
vlucht van (zwart) kapitaal vanuit Nederland naar het buitenland en de nadelige gevolgen daar-
van voor de Nederlandse economie (!). Na een spoeddebat worden de maatregelen alsnog toegezegd 
en binnen een jaar gerealiseerd. 
2.4.6.		 De	Slavenburg-zaak
Blom beschrijft de gevolgen de ‘bancaire cultuur’ van Slavenburg op het witten van zwart 
geld en/of het verdwijnen ervan.181 De schok van de Slavenburg-zaak was tweeledig: het feit 
dat ‘nette banken’ een bijdrage leverden aan het witwassen en verdwijnen van zwart geld en 
179 Sleurink, H., Hoe fraude de samenleving bedreigt, Gouda Quint, 1982, p. 9. 
180 Boorsma, P.B., Naar een versoberingsstaat; rooien en snoeien in de verzorgingsstaat (oratie TH 
Twente), 24 januari 1980. 
181 Blom, R.J, Slavenburg, de ondergang van een bank, Spectrum, 1983. 
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dat ‘nette burgers’ ook over zwart geld (bijvoorbeeld tandtechniekers) beschikten. Te den-
ken valt aan de methoden van het hanteren van spaarbrieven aan toonder (sinds 1982 regis- 
tratieplicht), het gebruik van nummerrekeningen (verboden sinds 1983) en het misbruiken 
van tussenrekeningen. 
Tijdens de behandeling van de Slavenburg-zaak in de Vaste Kamercommissie voor 
Financiën op 28 februari 1983 blijken er grote zorgen te zijn voor de uitstraling van de inval 
bij Slavenburg door het Openbaar Ministerie en de FIOD (op 18 februari 1983) naar het 
gehele bankwezen. Het faciliteren door banken van ongewenste praktijken en de barriè-
res die de Belastingdienst kende om informatie van de banken te verkrijgen, leidde tot de 
vaststelling door een Kamerlid (PvdA) van een paradox over de mogelijk verstoorde relatie 
bank – cliënt door gegevensverstrekking aan de Belastingdienst: ‘Des te serieuzer dit argu-
ment is, des te meer reden is er om er geen rekening mee te houden. De fraude heeft immers 
kennelijk zeer grote vormen aangenomen, terwijl de bankschakel van cruciale betekenis is 
om haar verborgen te houden. Zouden wij voor dit argument opzijgaan, dan betekent dit 
in de praktijk dat diverse fraudevormen praktisch worden gelegaliseerd. De minister moet 
zich bewust zijn van het feit dat dit de belastingmoraal verder kan doen verzwakken (..).’ 
Een ander Kamerlid (CDA) vat de relevante aspecten van de problematiek (in ter-
men van economische rationaliteit) krachtig samen: ‘Een hoofdonderwerp is de fraude- 
bestrijding, die naar mijn mening zeer hoge prioriteit dient te hebben, niet alleen vanwege 
de financiële consequenties, dat wil zeggen, het verlies aan belasting- en premie-inkomsten, 
maar vooral vanwege de negatieve gevolgen daarvan voor de lastenverdeling, het rechtvaar-
digheidsbeginsel dus, en de demoraliserende werking die daarvan moet uitgaan op velen 
van wie in deze tijd grote offers moeten worden gevraagd voor herstel van werkgelegenheid 
en economische groei.’
Tot slot het dilemma, met een morele kanttekening, dat vanuit de VVD naar voren 
werd gebracht: ‘(..) neem eens aan dat rond 10% van ons nationale inkomen zich op ieder 
moment aan zwart geld in ons land bevindt. Dat kán een reële schatting zijn. Dat geld heeft 
dus per definitie niet bijgedragen aan de collectieve voorzieningen. Het zwarte geld kan 
wel in overwegende mate bijdragen aan de economie in haar geheel en dus aan de nationale 
welvaart. Economisch gesproken lijkt mij dat een redenering waar geen speld tussen valt 
te krijgen. Moreel is zij echter volstrekt verwerpelijk, als het resultaat zou zijn dat daarom 
de fraudebestrijding opzettelijk zou worden verwaarloosd.’ Om er vervolgens geen twijfel 
over te laten bestaan: ‘Overigens bestaat naast de noodzaak te komen tot een intensivering 
van de bestrijding van de belastingfraude de noodzaak een beleid te voeren, gericht op het 
wegnemen van de oorzaken van de fraude.’ In 1985 verschijnt de Vervolgingsrichtlijn fis-
cale delicten. De Slavenburg-zaak versterkte de ernst van de conclusies uit het Interimrap-
port ISMO. Nog steeds is deze zaak een van de ‘hoogtepunten’ van de fraudebestrijding. 
Voor de FIOD als organisatie had deze zaak grote gevolgen: ‘(e)en uitputtend opsporings-
onderzoek naar alle mogelijke verdachten in deze totale zaak zou een onverantwoord en 
onevenredig zwaar beslag op de beschikbare capaciteit van de Fiscale Recherche leggen. 
Er zou lange tijd geen rechercheur meer beschikbaar zijn om andere zaken te behande-
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len.’ 182 Alleen de hoofdverdachten zijn strafrechtelijk aangepakt, de rest van de zaak is door 
de Belastingdienst administratiefrechtelijk afgedaan. Op één na zijn alle hoofdverdachten 
veroordeeld. Na de Slavenburg-zaak zijn de interne richtlijnen van de banken met betrek-
king tot het aannemen van zwart geld fors aangescherpt. 
Intermezzo: vijf jaar Slavenburg
Op 18 februari 1983 komt het strafrechtelijk onderzoek van de FIOD naar de Slavenburg’s Bank 
naar buiten door een huiszoeking op het hoofdkantoor aan de Coolsingel te Rotterdam. In de his-
torie van de FIOD is deze zaak een van de meest spraakmakende. Het vermoeden van zwart 
geld, de vermeende connecties met de onderwereld en de mogelijke relatie met drugs bevestigen voor 
‘velen’ het beeld, dat frauduleuze en criminele handelingen in Nederland hand over hand toene-
men. Het rapport-Van Bijsterveld en de ISMO-discussies hebben de maatschappelijke, politieke en 
bestuurlijke belangstelling voor fraude fors aangewakkerd. De opkomst van de drugshandel doet de 
rest. Het onderzoek naar de Slavenburg’s Bank duurt in totaal vijf jaar: van de voorfase (1982), 
waarin sterke vermoedens van fiscale en commune delicten zijn ontstaan, tot en met de definitieve 
afronding door het vonnis van het gerechtshof Den Haag op 2 december 1987. Brants en Brants 
hebben deze zaak nader geanalyseerd en stellen de vraag in hoeverre er niet sprake is geweest van 
een ongestuurd proces.183 ‘De indruk dat de zaak gedeeltelijk ‘zichzelf runde’ (..) houdt sterk ver-
band met het soort zaak waar het hier om gaat. Alle extra-complicerende factoren blijken een rol te 
hebben gespeeld. Dit heeft er mede toe geleid dat de uiteindelijke indruk naar buiten toe was dat de 
zaak was ‘mislukt’. Vanuit zuiver strafrechtelijk oogpunt is die indruk onjuist.’ 184
2.4.7.		 Regeringsstandpunt	1985
Op 18 juni 1985 stuurt de minister van Justitie het regeringsstandpunt ten aanzien van het 
ISMO-rapport naar de Tweede Kamer.185 De regering onderschrijft de ernst en omvang 
(kwantificering) van de geschetste situatie. ‘De door ISMO geraamde omvang van het 
zwarte circuit en de daaruit voortvloeiende financiële schade is naar de opvatting van de 
regering een duidelijke indicatie dat de overheid bij de opbouw van de verzorgingsstaat in de 
afgelopen jaren haar hand overspeeld heeft. (..) De regering onderschrijft de visie van ISMO 
dat een structurele bestrijding van misbruik, behalve door adequate controle en sancties, 
ook aan de bron aangevat moet worden door sanering van regelgeving. (..) Bij de keuze van 
de in de strijd tegen misbruik en oneigenlijk gebruik aan te wenden middelen zullen over-
wegingen van proportionaliteit en maatschappelijke aanvaardbaarheid in het oog moeten 
182 Schellekens, J.P. & A. Schweitzer, In naam van de FIOD …, een impressie van vijftig jaar fraude- 
bestrijding, Stichting Belastingmuseum, 1995, p. 88. 
183 Brants, C.H. & K.L.K. Brants, De sociale constructie van fraude, Gouda Quint, 1991, p. 223.
184 Brants, C.H. & K.L.K. Brants, De sociale constructie van fraude, Gouda Quint, 1991, p. 253 en 
p. 254.
185 Regeringsstandpunt, Tweede Kamer 1984–1985, 17050, nr. 39.
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worden gehouden.’ Het is duidelijk dat de regering het ISMO-rapport als ankerpunt defi- 
nieert voor het uitzetten van nieuwe lijnen met betrekking tot de fraudebestrijding.
De regering neemt de aanbeveling over om genuanceerd op te treden tegen geconstateerd 
misbruik van belastingen, sociale zekerheid en subsidies: straffen op maat. ISMO onder-
scheidt daarbij onder meer de volgende maatregelen: terugvordering van door misbruik 
verkregen voordeel, administratiefrechtelijke boetes, vrijheidsstraffen en geldboetes, voor-
waardelijk sepot en waarschuwing.
De regering constateert ‘(B)lijft een reactie achterwege dan wordt een premie gesteld 
op misbruik en wordt normvervaging in de hand gewerkt.’ Zij kondigt tevens aan de fis-
cale voorziening om opgelegde boetes en transacties te mogen aftrekken, in te trekken. De 
door de strafrechter opgelegde sanctionering van misbruik met leedtoevoeging door middel 
van een geldboete mag niet door de fiscus worden gerelativeerd. In het licht van de moge-
lijk te hanteren middelen wordt ten aanzien van ‘onrechtmatig verkregen bewijs’ duidelijk 
gesteld, in lijn met de beschikbare jurisprudentie, dat hiervan geen gebruik mag worden 
gemaakt. Ten aanzien van tips wordt het gebruik geoorloofd geacht indien daarmee de 
strijd tegen misbruik is gediend. Daarbij wordt evenwel de kanttekening geplaatst dat ‘de 
overheid ter zake een passief en zorgvuldig beleid moet voeren, waarbij steeds de eis van 
voldoende bewijs geldt’. 
2.4.8.		 De	ISMO-ontwikkelingen	na	1985
Na het ISMO-rapport vinden diverse ontwikkelingen plaats met als doel de fraudebestrij-
ding te richten, te normeren en te versterken. In de Tweede Kamer neemt de bijzondere 
Commissie Misbruik en Oneigenlijk gebruik het voortouw om het onderwerp ISMO ade-
quate politieke aandacht te geven. Onder het Tweede-Kamernummer 17050 vallen vanaf 
het Interimrapport 1981 alle vraagstukken die kunnen worden gerelateerd aan het onder-
werp ‘misbruik en oneigenlijk gebruik op het gebied van belastingen, sociale zekerheid en 
subsidies’. Vanaf 1994 neemt de Vaste Commissie voor Financiën (mede) de rol van deze 
bijzondere Kamercommissie over. Zij bewaakt daarna tevens de voortgang van de diverse 
ISMO-onderwerpen. De minister van Justitie zegt in 1988 de Tweede Kamer toe om jaar-
lijks omstreeks Pasen een actualisering van de voortgangsrapportage aan haar voor te leg-
gen betreffende het beleid ter bestrijding van misbruik en oneigenlijk gebruik op het gebied 
van belastingen en sociale zekerheid.186 Deze actualisatie zal geschieden in overleg met de 
betrokken bewindslieden van Financiën en Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Op 5 april 
1989 wordt de eerste voortgangsrapportage aan de Tweede Kamer aangeboden.187 In de 
rapportage komen aan de orde: 
1. wetgeving;
2. controle/opsporing;
186 Minister van Justitie, brief aan Tweede Kamer, 1988–1989, 17050, nr. 90 (12 oktober 1988). 
187 Tweede Kamer, 1988–1989, 17050, nr. 100. 
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3. reactie op misbruik en oneigenlijk gebruik;
4. registratie, informatie en voorlichting;
5. overige onderwerpen. 
In de jaren erna wordt voor de voortgangsrapportages aan de Tweede Kamer grotendeels 
dezelfde indeling gehanteerd. Om een beeld te schetsen van de ontwikkelingen die zich 
sinds 1985 hebben voorgegaan op het ISMO-terrein, zullen de hoofdlijnen van enkele 
onderwerpen de revue passeren. In de loop van de tijd worden bepaalde onderwerpen uit-
gebreid met nieuwe aspecten. Dit verklaart dat de onderstaande indeling niet geheel over-
eenkomt met de in 1988 gepresenteerde indeling van de voortgangsrapportages.
Ad 1. Wet- en regelgeving
In 1985 verschijnt de Vervolgingsrichtlijn fiscale delicten van de Procureurs-Generaal der 
Gerechtshoven en de Directeur-Generaal der Belastingen. Met deze richtlijn wordt beoogd 
de fiscale strafrechtelijke keten te structureren en te normeren. Deze richtlijn wordt in de 
loop van de jaren uitgebreid en verfijnd. In hoofdstuk 3 worden de richtlijnen besproken. 
Ad 2a. Inzet controle en opsporing
De controle van uitvoeringsorganisaties met betrekking tot de belastingen, sociale zeker-
heid en subsidies op de uitvoering en naleving van hun taken is cruciaal om vergissingen te 
kunnen corrigeren en misbruik en oneigenlijk gebruik te onderkennen en, waar mogelijk, 
tegen te gaan. Controle heeft zowel een repressieve als preventieve functie. 
In het licht van de ervaringen van de commissie-Van Bijsterveld, de ISMO-discussies 
en de aangescherpte benadering van de fraudebestrijding binnen de Belastingdienst wordt 
na 1985 nog meer aandacht geschonken aan de controle (controleaanpak en controledicht-
heid) en de relatie tussen controle en opsporing. Hierover wordt periodiek aan de Tweede 
Kamer gerapporteerd.
 
Rond 1990 zet de Belastingdienst een reorganisatie in waarbij het versterken van de ‘com-
pliance van de belastingplichtige/inhoudingsplichtige’ centraal staat. De organisatie wordt 
gekanteld. De klantgerichte benadering wordt breed door de Kamer gedragen.188 Het aan-
188 Zie onder meer het verslag van het Algemeen Overleg (AO) van de Tweede Kamer over de reorga-
nisatie van de Belastingdienst op 12 juni 1996 en de brede steun voor de verandering. Het Kamer-
lid Giskes (D66) doet de aftrap en ‘noemde de belastingdienst een goed draaiend ‘bedrijf ’ waaraan 
andere overheidsdiensten een voorbeeld kunnen nemen. Een van de belangrijkste taken van de over-
heid is een goede relatie te onderhouden met de afnemers van haar diensten. Ook al betaalt natuurlijk 
niemand graag belasting, uit de fiscale monitor kan worden afgeleid dat de ‘klanten’ van de belasting-
dienst over het algemeen tevreden zijn over de wijze waarop zij worden benaderd en hun aanslagen 
worden afgehandeld.’ Tweede Kamer 1995–1996, 24400 IXB, nr. 33, p. 1.
 Het Kamerlid B. de Vries (VVD) snijdt drie onderwerpen aan (p. 5 en p. 6), die getuigen van een 
vooruitziende blik: de teruggang van de ‘brede boekenonderzoeken’ (kwaliteit controle, RW), de 
rulings en de problemen die de FIOD in het westen kent om zaken vervolgd te krijgen (capaciteit 
OM/ZM, RW). 
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sluiten bij de belevingswereld van de belasting-/inhoudingsplichtige is een eerste belang-
rijke stap voor een adequate relatie tussen controleorganisatie en degenen op wie deze con-
trole betrekking heeft. Een steeds terugkerend thema in het overleg van de bewindslieden 
met de Tweede Kamer is het kunnen garanderen van de kwaliteit van de controle door de 
Belastingdienst. Daarbij wordt steeds het belang van ‘oog en oor’ (veldtoets) ten opzichte 
van de in opkomst zijnde boekhoudkundige benadering (kantoortoets) onderstreept.
Een tweede belangrijke stap is het hanteren van de controledichtheid en controleaan-
pak als instrumenten om de klantrelatie te ‘fine-tunen’: afhankelijk van het risicoprofiel van 
de desbetreffende branche kan door de Belastingdienst een controleaanpak op maat wor-
den ingezet. Daar waar de fiscale waarden en normen onder druk kunnen komen te staan, 
kunnen aanvullende maatregelen worden getroffen (bijvoorbeeld door een hogere controle- 
dichtheid en/of -frequentie). Voor de controle van de bedrijfsadministraties geldt voor de 
Belastingdienst, conform de beleidslijnen uit de Fraudenota 1982, het streven om deze één 
keer per vijf à zes jaar op betrouwbaarheid te controleren.189
Een geheel ander resultaat van de ingezette verandering is het bewust omgaan met de 
beeldvorming van de Belastingdienst naar buiten toe:190 met een pakkende slogan (‘leuker 
kunnen we ’t niet maken, wel makkelijker’) en vriendelijke, maar heldere reclame-uitingen 
(bijvoorbeeld tv- en radiospotjes) wordt bevestigd dat de Belastingdienst niet een naar bin-
nen gekeerde organisatie is, maar een ‘normale’ uitvoeringsorganisatie met een duidelijke 
taak, die midden in de maatschappij staat (met de benodigde informatiepositie).191 Deze 
innovatieve wijze van werken wordt binnen en buiten de Tweede Kamer met belangstel-
ling gevolgd.192 
In het verlengde van de veranderde controleaanpak door de Belastingdienst wordt regel-
matig gesproken over de inzet van de opsporingscapaciteit. Gaandeweg wordt duidelijk dat 
de strafrechtelijke kant van de fraudebestrijding niet alleen een adequaat instrumentarium 
vraagt (zie de ATV-richtlijnen), maar ook een adequate ‘organisatie’ van de desbetreffende 
organisaties. Een belangrijk element is daarbij de omvang en kwaliteit van het opsporings-
apparaat. In de eerste jaren na het ISMO-rapport gaat het met name om de omvang van 
het apparaat. 
189 Tweede Kamer 1988–1989, 17050, nr. 64, p. 3. 
190 Voor een interessante schets van een verandering van de beeldvorming van de belastingdienst in de 
Verenigde Staten (IRS) in de jaren ’90; zie Rossotti, Ch.O., Many unhappy returns, Harvard Busi-
ness School Press, 2005.
191 In een interview in 2005 maakt de Directeur-Generaal Belastingdienst duidelijk dat beleefd zijn en 
afspraken nakomen niet betekent dat de Belastingdienst aardig wil zijn. Met ‘eigenlijk wil de Belas-
tingdienst zeggen: we willen het makkelijker voor u maken, maar o wee als u knoeit’, wordt in de 
kern aangegeven hoe de veranderde communicatie zich heeft ontwikkeld tot handhavingscommuni-
catie. Thunnissen, J., ‘Aardig doen? Nee, zeg!’ (interview), Elsevier, 5 maart 2005, p. 63.
192 Diverse prijzen worden in de jaren ’90 aan de Belastingdienst toegekend vanwege zijn visie en de 
wijze waarop deze visie in de organisatie gestalte is gegeven. In 1993 ontving de scheidend Direc-
teur-Generaal der Belastingen Boersma de prijs van de Orde van Organisatieadviseurs. De Belas-
tingdienst ontving in 1994 de Accentprijs voor een van de voorlichtingscampagnes van de Stichting 
Adverteerderjury Nederland (sector non-profit/overheid). 
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Binnen de ISMO-discussies komen we twee invalshoeken tegen: 
het hanteren van een ‘inputnorm’ (capaciteit): binnen de sociale zekerheid (landelijk 
en gemeentelijk) wordt de opsporingscapaciteit genormeerd door middel van de norm 
van 1 opsporingsmedewerker op 1000 uitkeringsgerechtigden;193
het hanteren van een ‘outputnorm’ (productie): voor de aanpak van fiscale fraude geldt 
geen norm zoals in de sociale zekerheid. In 1993 wordt wel een norm vastgesteld met 
betrekking tot het aantal te leveren processen-verbaal aan het Openbaar Ministerie. 
In januari 1988 vraagt de bijzondere Kamercommissie ISMO aan de staatssecretaris van 
Financiën of het juist is dat de FIOD voornemens heeft het aantal opsporingsambtenaren 
te verminderen omdat te veel zaken in het vervolgtraject bij het Openbaar Ministerie en 
de rechtbanken zouden blijven liggen.194 De commissie wil in dit licht weten in hoeverre 
de 50.000-guldengrens voor ondernemers een rol speelt (zie hoofdstuk 3) voor de ontwik-
keling van de ATV-richtlijnen). Daarnaast wil de commissie ter zake van de fiscale fraude 
worden geïnformeerd over de mogelijke ‘(..) aanbevolen of voorgenomen maatregel en het 
fiscale fraudebeleid in brede zin. In hoeverre treedt een spanning op tussen enerzijds een 
op het motief van de verwerkingscapaciteit van de staande en zittende magistratuur geba-
seerde reductie van de fiscale opsporingscapaciteit en anderzijds de realisatie van de preven-
tieve, repressieve en budgettaire doelstellingen [cursivering RW] van het fiscale fraudebeleid.’ 
De minister van Justitie195 antwoordt, na te hebben geconstateerd dat de commissie ken-
nis heeft genomen van een interne, nog niet afgeprocedeerde rapportage, dat de organisa-
tiestructuur van de opsporingsfunctie van de Belastingdienst nader wordt bekeken.196 Om 
duidelijkheid te verschaffen over de werking van de fraudeketen wordt een evaluatie aange-
kondigd die ‘(..) een duidelijker cijfermatig inzicht [zal] geven over de wijze waarop fiscale 
misdrijven door belastingdienst en de betrokken justitiële autoriteiten worden afgehan-
deld’. De relatie met de preventieve en repressieve aspecten van de fraudebestrijding worden 
onderkend, het budgettaire aspect van de fraude wordt niet genoemd. 
In juni 1988 bericht de staatssecretaris van Financiën dat de FIOD per 1 januari 1989 
een nieuwe organisatorische opzet krijgt (centrale eenheid met acht regio-eenheden) en een 
formatieve bezetting krijgt van 160 tot 230 medewerkers.197 Wanneer de FIOD in 1995 
weer reorganiseert, beschikt het over 749 medewerkers. 
193 Zie onder meer Tweede Kamer, 17050, nr. 123, p. 34. 
194 Tweede Kamer 1988–1989, 17050, nr. 94. Verslag van een schriftelijk overleg, vastgesteld op 21 
december 1988. Zie p. 2 voor de brief van de commissie aan de staatssecretaris van Financiën d.d. 18 
januari 1988. 
195 Tweede Kamer 1988–1989, 17050, nr. 94, p. 3 en p. 4 (brief d.d. 11 maart 1988 aan de Tweede 
Kamer). 
196 Binnen de regiodirecties waren zowel FIOD-rechercheurs als regiorechercheurs werkzaam. Dit gaf 
verwarring hoeveel mensen daadwerkelijk bezig waren in de opsporingsfunctie. In het desbetref-
fende rapport van de werkgroep regionale recherche (commissie-Balster) bleek dat meer ambtena-
ren betrokken waren bij de regionale rechercheteams dan de 100 formatieplaatsen die voor de FIOD 
waren bestemd.
197 Tweede Kamer 1988–1989, 17050, nr. 94, p. 7 en p. 8 (brief d.d. 29 juni 1988 aan de Tweede Kamer).                    
De brief is mede gebaseerd op de uitkomsten van de commissie-Balster. 
ð
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Pas met de Fraudenota 1996 komt de kwaliteit van het opsporingsapparaat op de agenda 
van de Tweede Kamer te staan. Naast de reguliere recherchekwalificaties wordt in de nota 
het belang van financieel rechercheren198 en digitaal rechercheren199 onderkend. De veran-
derende werkwijzen van de fraudeurs stellen eisen aan de kwaliteit van het opsporingsappa-
raat. De technologische ontwikkelingen bieden kansen om de pakkans van deze fraudeurs 
te vergroten. 
Ad 2b. Koppeling fiscale fraude en uitkeringsfraude 
Tijdens het Mondeling Overleg van 12 december 1990 komen de verschillen tussen de aan-
giftegrenzen van de belastingfraude (fl. 50.000) en uitkeringsfraude (fl. 9.000) aan de orde. 
Pas boven deze grenzen komt (grosso modo) het strafrecht in zicht. De staatssecretaris van 
Financiën verdedigt in eerste instantie dit verschil nog door te wijzen op de mogelijkheid 
van de Belastingdienst om forse administratiefrechtelijke straffen (boetes van maximaal 
100%) op te leggen. Daarnaast constateert hij dat de Belastingdienst een ‘centraal geleide 
dienst’ is met de FIOD ‘als – eveneens centraal geleide – opsporingsinstantie. In de socia- 
le sector200 daarentegen opereren honderden gemeenten en tientallen bedrijfsverenigingen 
met een grote mate van autonomie’.201 Met andere woorden, de uitgebreide boetemogelijk-
heden en de eenheid van beleid – omdat er sprake is van één uitvoeringsorganisatie – maakt 
het mogelijk dat voor de Belastingdienst het strafrecht als ultimum remedium pas op een 
later moment kan en hoeft te worden ingezet.
In de Aanmeldings-, Transactie- en Vervolgingsrichtlijnen 1993 worden dan toch de 
aangiftegrenzen (aanmelding) verlaagd naar fl. 12.000 voor particulieren en fl. 25.000 voor 
ondernemingen. In noot 5 wordt medegedeeld dat ‘(H)et bedrag van fl. 12.000 is (..) geko-
zen teneinde de richtlijnen voor belastingfraude door particulieren te laten aansluiten bij 
de richtlijn voor het doen van aangifte dan wel het opmaken van proces-verbaal ter zake 
van fraude met sociale uitkeringen, vastgesteld in de vergadering van procureurs-generaal 
van 27 januari 1993.’ Voor staatssecretaris van Financiën Vermeend (1994–2000) is het 
naar elkaar toe groeien van de richtlijnen een logisch politiek-bestuurlijk uitgangspunt om 
– vanuit het gelijkheidsbeginsel – in tweede instantie te komen tot een coherent geheel van 
richtlijnen. 
198 Zie ook: Doelder, H. de & A.B. Hoogenboom, Financieel rechercheren, verbetering van samenwer-
king door integratie van disciplines, Gouda Quint, 1998.
199 Zie ook: Westra, R.L.N., Digitaal rechercheren in strategisch perspectief; een bestuurlijk vraagstuk, 
in: Wielenga, A. & A. van Vliet (red.), Fraudebestrijdings Jaarboek 1999, Kluwer, 1999.
200 Uit het onderzoek van Stal c.s. bij de sociale diensten blijkt begin negentiger jaren het fraudebegrip 
nog steeds weinig uitgekristalliseerd. Daarnaast komen ze vele verzachtende omstandigheden tegen, 
die de Gemeentelijke Sociale Diensten (GSD’en) weerhouden om met bepaalde strengheid op te tre-
den. En als er sprake in van ‘linkerds’ (Knegt), wordt een formalistische benadering gekozen door 
bijvoorbeeld de officier van justitie de zaak te laten beoordelen. Ook constateren Stal c.s. dilemma’s 
voor de bedrijfsmaatschappelijk werkers (BMW’ers) tijdens het fraudeonderzoek. Stal, P.C., A.G.P. 
van Ruth & C. Woldringh, Fraude en fraudebestrijding, SZW/ITSW, november 1993, p. 77 en 
p. 126.
201 Tweede Kamer 1990–1991, 17050, nr. 123, p. 42. 
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Ad 2c. Coördinatie opsporing en rol Justitie
Het ISMO-rapport heeft duidelijk gemaakt dat de strafrechtelijke keten met betrekking 
tot de fraudebestrijding niet optimaal functioneert. In het begin van de jaren ’90 verschijnt 
een aantal richtinggevende beleidsnota’s van het Ministerie van Justitie om de wetgeving en 
het strafrecht beleidsmatig steviger te verankeren.202 Niettemin spreekt de Tweede Kamer 
de minister ook aan op de coördinerende rol ten aanzien van de fraudebestrijding en opspo-
ring. Vooral het op peil brengen (en houden) van het vereiste aantal officieren van justitie 
baart zorgen.203 Om dit probleem structureel op te pakken wordt in 1992 het Project Inten-
sivering Fraudebestrijding (PIF) opgezet.204 Met fl. 20,7 miljoen (equivalent van 205 fte) 
zou de verwerkingscapaciteit van de justitiële keten fors kunnen worden verhoogd. Op de 
ketenbenadering en de consequenties van een ad-hocbenadering met dit soort stimulerings-
acties ga ik later in (hoofdstuk 7). 
Een tweede punt dat langzaam maar zeker duidelijker op de agenda komt te staan, 
is de coördinerende rol ten aanzien van de bijzondere opsporingsdiensten (BOD’en). Het 
aantal en de diversiteit van deze opsporingsorganisaties is groot. Dat vraagt zeker bij multi-
disciplinaire fraudes veel van het Openbaar Ministerie. Daarnaast wordt tijdens het Mon-
deling Overleg van 7 februari 1991 de zorg uitgesproken dat de verschillende diensten los 
van elkaar opereren en bedrijven gaan bezoeken. Kamerbreed wordt bij motie aangegeven 
‘(..) dat het wenselijk is dat de verschillende opsporingsdiensten in een gefedereerd verband 
samenwerken of dat op andere wijze een coördinatie tot stand wordt gebracht (..).205 
De inzet van het strafrecht als ultimum remedium heeft ook een externe werking: het open-
bare karakter van de strafoplegging kan een belangrijke preventieve uitstraling opleveren. 
Door de ISMO-discussies heen wordt steeds het preventieve aspect van de fraudebestrijding 
benadrukt. Het verlaten op de repressieve kant is onvoldoende door de capaciteitsbeperkin-
gen bij opsporings- en vervolgingsorganisaties. Vanuit de ultimum-remediumgedachte is 
het tevens niet-proportioneel. Tijdens de Uitgebreide Commissievergadering (UCV) van 
de Vaste Commissie voor Financiën en de bijzondere Commissie ISMO op 8 februari 1993 
bespreken de Kamerleden Vermeend en Vreugdenhil de mogelijkheid van het (geanonimi-
seerd) publiceren van schikkingen in het kader van fraudebeleid teneinde inzicht te ver-
krijgen in de effectiviteit en de wijze waarop het beleid in de praktijk vorm heeft gekregen. 
Minister Hirsch Ballin neemt deze gedachte over. Echter, tot op heden heeft deze gedachte 
nog niet concreet gestalte gekregen. Wel hanteren het Openbaar Ministerie en opsporings-
diensten het instrument publiciteit om een signaal af te geven dat de pakkans en de straf-
maat niet moeten worden onderschat. 
202 Zie onder meer de ook voor de onderhavige studie relevante beleidsnota’s van de minister van Justitie: 
Recht in beweging (21829); Strafrecht met beleid (21833); Zicht op wetgeving (22008); Met vaste 
hand (22045).
203 Tweede Kamer 1990–1991, 17050, nr. 124, p. 11 en p. 19. 
204 Miljoenennota 1993, Tweede Kamer 1992–1993, 22800, nr. 1, bijlage 22. Zie ook hoofdstuk 9.
205 Tweede Kamer 1990–1991, 17050, nr. 126.
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Intermezzo: publiciteit als instrument
Illustratief is de keuze van een officier van justitie om, na een brede actie bij pizzarestaurants in 
een grote stad, twee van de tien frauderende restaurants te dagvaarden en de rest de transigeren. 
De rechtszaak tegen de twee restaurants werd omgeven met veel publiciteit. De geëiste en opge-
legde straffen waren relatief hoog, hetgeen breed in de regionale dagbladen werd uitgemeten. De 
officier ging uit van de assumptie dat deze benadering effectief was door de uitstraling in de (regi-
onale) horecasector: hoge pakkans plus hoge straf. Tevens werd effectief omgegaan met de schaarse 
zittingscapaciteit.
Ad 3. Kosten en baten van fraudebestrijding
De berekening van het geschatte nadeel van het misbruik en oneigenlijk gebruik uit het 
ISMO-rapport 1985 (tussen 11 en 21 miljard gulden voor 1982/3) wordt door het Kamer-
lid en de latere staatssecretaris van Financiën Vermeend steeds als uitgangspunt gebruikt 
om de ernst en omvang van de ISMO-problematiek te duiden. In 1986 meldt minister van 
Financiën Ruding aan de Tweede Kamer dat tot en met 1990 een financiële taakstelling 
geldt voor de fiscale fraudebestrijding van 1 miljard gulden (daarna structureel 1 miljard per 
jaar).206 Deze extra belastingopbrengst kan worden gerealiseerd door het treffen van drie 
maatregelen (tussen haakjes de verwachte opbrengsten):
1. informatie van banken aan de fiscus over rentebetalingen (400 mln);
2. invoering Wet Bestuurdersaansprakelijkheid (75 mln);
3. meer controlerend personeel Belastingdienst (780 mln).
In de Voortgangsrapportage 1991 wordt door de minister van Justitie het vraagstuk van de 
kosten van de fraudebestrijding aan de orde gesteld. De kosten-batenbenadering (open-
bare financiën) wordt ook op dit beleidsterrein toegepast. ‘Daarbij moet dan ook bedacht 
worden, dat fraudebestrijding niet alleen opbrengsten maar ook kosten meebrengt (..)’. Zo 
komt een deel van de opbrengsten via de reguliere heffing binnen en wordt een deel van 
de fraudebestrijding via de reguliere criminaliteitsbestrijding gefinancierd. Het zicht krij-
gen op de feitelijke kosten en baten van het fraudebestrijdingsbeleid zal echter nooit vol-
ledig kunnen zijn. Ter adstructie: voor het zuiver kunnen bepalen wat de opbrengsten van 
de fraudebestrijding zijn, zullen bijvoorbeeld weglekeffecten en moeilijk te kwantificeren 
effecten een belemmering vormen. In de Miljoenennota 1993 is een bedrag van 1 miljard 
gulden opgenomen als inkomsten uit de fraudebestrijding. In de UCV van 8 februari 1993 
vraagt Vermeend aan de regering of dit niet te bescheiden is.207 Hij wijst op de effecten 
van de renterenseigneringsactie van de Belastingdienst: 600 miljoen gulden aan structurele 
opbrengsten en zicht op 11 miljard gulden aan verzwegen vermogen.
206 Tweede Kamer 1986–1987, 17050, nr. 64 (brief van de minister van Financiën d.d. 30 december 
1986). 
207 Tweede Kamer 1992–1993, UCV 14, 8 februari 1993, p. 28. Onderwerp: fraudebeleid. 
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De behoefte aan een meer gedifferentieerd zicht op de kosten-batenverhouding van fraude-
aanpak klinkt vanaf 1991 door in de discussies met de Tweede Kamer. In de Fraudenota’s 
1996, 1998 en 2002 komt een antwoord. In het onderstaande kosten-batenplaatje van de 
Fraudenota 1996 wordt duidelijk dat de gevraagde investering (oplopend naar 17 mln/jaar) 
een opbrengst zou opleveren van (oplopend naar) 110 mln/jaar.208 Het opsporen van ‘pro-
fessionele fraude’ lijkt dus lucratief te zijn.
Figuur 2.6. Overzicht opbrengsten en kosten Fraudenota 1996
Opbrengsten	in	mln	guldens Kosten	in	mln	guldens
Item 1996 1997 1998 1999 2000 1996 1997 1998 1999 2000
1. Uitbreiden dienstverlening - - - - - 7 12 11 11 11
2. Verbreden algemeen toezicht
a.  Vergroten zichtbaarheid - 145 215 260 260 47 50 70 60 60
b. Fiscale risicozones/risicosectoren - 80 90 100 100 2 7 7 7 7
c. Informatieverdeling & overige 
    middelen 
- 4 12 15 15 2 3 1 1 1
3. Opsporen professionele fraude - 70 110 110 110 7 16 17 17 17
Totaal - 299 427 485 485 65 88 106 96 96
In de Fraudenota 1998 wordt een wat andere indeling gehanteerd.209 Vergeleken met de 
Fraudenota 1996 valt op dat de investeringen voor de intensivering van het toezicht fors 
hoger uitvallen. Dit resulteert in hogere opbrengsten, maar de stijging is minder groot dan 
de stijging van de kosten. Ook voor de opsporing is het verschil tussen kosten en opbrengs-
ten minder groot geworden.
Figuur 2.7. Overzicht opbrengsten en kosten Fraudenota 1998 (onderdeel fiscaliteit)
Opbrengsten	in	mln	guldens Kosten	in	mln	guldens
Item 1998 1999 2000 2001 2002 2003 1998 1999 2000 2001 2002 2003
a. Intensivering toezicht
Particulieren
Ondernemingen
Douane
b. Intensivering opsporing
ð
ð
ð
5
pm
pm
pm
55
98
21
50
110
168
30
65
145
207
42
85
170
230
60
85
170
233
60
85
10
10
pm
1
98
114
36
11
119
140
46
18
131
163
48
21
136
182
45
24
137
191
34
25
Totaal 5 224 373 479 545 548 21 259 323 363 387 387
208 Fraudenota 1996, Tweede Kamer 1995–1996, 17050 F-96-230. Bespreking in AO van 26 september 
1996, Tweede Kamer 1996–1997, 17050 nr. 201.
209 Fraudenota 1998, Tweede Kamer 1998–1999, 17050, nr. 203. Zie ook de bijlage bij de Fraudenota.
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De Fraudenota 2002 is duidelijk minder gericht op het presenteren van ‘kwantitatieve ver-
gezichten’ met hoge opbrengstcijfers.210 Voor de fiscaliteit wordt gesproken over ‘continue-
ring van het ingezette beleid’. Daarnaast wordt aandacht geschonken aan de fraudealertheid 
van medewerkers en de samenwerking met andere handhavingspartners, de ‘brede hand-
having’. Inhoudelijk krijgen vooral identiteitsfraude en internationale aspecten van fraude 
aandacht. De daarmee samenhangende kosten en te verwachten opbrengsten (zie bijlage bij 
de Fraudenota) zijn, vergeleken met de eerdere fraudenota’s, beperkt. 
Figuur 2.8. Realisatie opbrengsten en kosten 1999-2002
Opbrengsten	in	mln	euro’s Kosten	in	mln	euro’s
1999 2000 2001 2002 1999 2000 2001 2002
Doel 102 169 217 247 93 147 165 175
Realisatie 102 160 217 247 93 147 165 175
In een tussenrapportage uit 2003 wordt teruggekeken naar de realisatie van de eerdere 
intensiveringsprogramma’s.211 Werd in de Fraudenota 2002 nog gesproken van ‘fraude-
bestrijding loont’, in de tussenrapportage wordt slechts aangegeven dat ‘de gerealiseerde 
opbrengsten de geraamde kosten overstijgen.’ Belangrijk is de constatering dat er niet-
kwantificeerbare effecten zoals verhoging van de compliance en samenwerking met andere 
instanties optreden.
Ad 4a. Registratie van fraude
Met het ISMO-rapport wordt duidelijk dat er geen systematisch zicht bestaat op fraude 
met belastingen, sociale zekerheid en subsidies in Nederland. Hoewel dit in eerste instan-
tie als een feit wordt erkend, neemt gaandeweg in de Tweede Kamer (en daarbuiten) het 
begrip voor deze informatielacune af. In de Voortgangsrapportage 1990 wordt relatief veel 
aandacht geschonken aan de registratie van fraude.212 Daarbij gaat het vooral om de afzon-
derlijke registraties van de vele organisaties die functioneren binnen het aandachtsgebied 
van de drie betrokken ministeries (Justitie, Financiën en Sociale Zaken en Werkgelegen-
heid). De discussie binnen de Tweede Kamer met betrekking tot het gebruik van informa-
tie- en communicatietechnologie (ICT) in het licht van de fraudebestrijding valt in drie 
vraagstukken uiteen:
1. Hoe kan de fraudebestrijding effectiever geschieden met frauderegistratiesystemen 
door de gehele keten (van vermoeden van fraude tot en met rechtspraak en executie 
van de straf)? Dit betreft zowel de operationele als de bestuurlijke ondersteuning.
2. Wat zijn de mogelijkheden van en grenzen aan de gegevensuitwisseling tussen 
(overheids)organisaties om fraude tegen te kunnen gaan dan wel te kunnen signa-
210 Fraudenota 2002, Tweede Kamer 2002–2003, 17050, nr. 234.
211 Tweede Kamer, 2002–2003 17050, nr. 250, p. 23.
212 Tweede Kamer, 2002–2003 17050, nr. 111.
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leren?213 Centrale begrippen zijn doelmatigheid (identificatie, pakkans) en rechtma-
tigheid (privacy). Begin jaren ’90 wordt besloten tot de functionele integratie van het 
A-nummer en het sofi-nummer.214 
3. Wat is de rol van de computer als ondersteuning van de beslisser (controle) voor een 
optimale informatiepositie teneinde te kunnen bepalen welk vervolgtraject voor de 
behandeling in aanmerking zou moeten komen?
In de jaren daarna valt een ontwikkeling te zien van een intensivering van de automatise-
ringsactiviteiten binnen de organisaties. In het verlengde van Nolan pleit Grijpink in 1997, 
na een studie over twintig jaar informatisering binnen de justitiële bedrijfsprocessen, voor 
een ketenbenadering.215 In navolging van Rademaker hanteert hij de fasering van het ‘pio-
nieren’, ‘professionaliseren’ en ‘integreren’ voor het proces van automatisering binnen de 
politie en justitie als basis voor dit ketendenken.216 De praktijk van de informatisering van 
de fraude-informatie blijkt echter weerbarstig te zijn, zowel binnen justitie als tussen de 
ketenorganisaties. Tot op heden zijn er wel intenties om een ketenbrede informatievoorzie-
ning te realiseren, maar de interne (proces)informatisering vraagt nog zoveel technische en 
inhoudelijke oplossingen en capaciteitsbeslag, dat hierover nog geen concrete bestuurlijke 
afweging kan worden gemaakt. 
Ad 4b. Gezamenlijke informatiepositie over bedrijfstakken
Het rapport-Van Bijsterveld en de ISMO-rapporten maken duidelijk dat het ontbreken 
van een systematisch zicht op bedrijfstakken een grote belemmering vormt voor het effec-
tief kunnen onderkennen van fraudetrends, (nieuwe) fraudemechanismen en fraudeprofie-
len, en daarna adequaat operationeel en bestuurlijk te reageren. In het regeringsstandpunt 
over ISMO wordt toegezegd dat binnen het openbaar bestuur een centraal instituut in het 
leven wordt geroepen dat zich bezighoudt met het vormen, verspreiden en actueel houden 
van branchedocumentatie.217 In 1982 begint dit nieuwe organisatieonderdeel, het Bureau 
Branchedocumentatie, met zijn taak (binnen de Inlichtingendienst van de FIOD) en verza-
melt in samenwerking met justitie, de ECD, de Loon Technische Dienst en de bedrijfsver-
enigingen de benodigde informatie. In 1991 onderstreept de staatssecretaris van Financiën 
nog eens het belang van analyses per branche. Het verzamelen van informatie dient zowel 
de preventieve als de correctieve en repressieve maatregelen van de Belastingdienst te 
ondersteunen. De preventieve werking wordt mede bepaald door de controledichtheid en 
controleaanpak in branches. 
213 In 2004 verschijnt een onderzoek van de Inspectie Werk en Inkomen waarbij gegevens van de Belas-
tingdienst zijn gebruikt om de effectiviteit van de aanpak van de gemeenten bij de bestrijding van de 
bijstandsfraude te vergelijken. Een signaal voor gemeenten, IWI, december 2004.
214 Werkgroep Divosa, Een aanzet voor een geïntegreerde aanpak van de fraudebestrijding door de 
GDS of de afdeling sociale zaken, Divosa, januari 1992, p. 23.
215 Grijpink, J.H.A.M., Keteninformatisering, met toepassing op de justitiële bedrijfsketen, SDU, 
1997. 
216 Rademaker, J., De digitale rechtspleging, Tjeenk Willink, 1996. 
217 Regeringsstandpunt ISMO, Tweede Kamer 1981–1982, 17050, nr. 2, p. 16. 
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Ad 5. Bedrijven en fiscale voorzieningen
Ten aanzien van fraudegevoelige momenten binnen de ‘levenscyclus’ van ondernemingen 
en de desbetreffende wet- en regelgeving staan de volgende onderwerpen met regelmaat op 
de agenda:218
de Wet Ketenaansprakelijkheid, de Wet bestuurdersaansprakelijkheid en het gebruik 
en de mogelijkheid tot deblokkering van de G-rekening;219 
misbruik maken van BV’s en NV’s;
de rol van accountants220 met betrekking tot het signaleren en melden van (mogelijke) 
fraude.221
2.5.		 Fraudebestrijding	in	ontwikkeling
In juni 1970 verschijnt een van de eerste nota’s over fraude aan de Tweede Kamer.222 Deze 
nota is vooral informerend van aard en geeft kort een schets van het fenomeen fraude, de 
aanpak door de Belastingdienst en de resultaten. De omvang van de nota is beperkt: vijf 
pagina’s en zeven tabellen. Het Mondeling Overleg (verslag: twee pagina’s) kenmerkt zich 
door de zakelijke aard en de behoefte zicht te krijgen op de ernst en omvang van fraude. 
Daarnaast wordt ingegaan op mogelijkheden om de uitvoering (controle en opsporing) 
te verbeteren. Twee punten krijgen tijdens dit overleg extra accent: de beperkte aandacht 
van de Belastingdienst voor fiscale problemen bij grensoverschrijdende transacties (BTW-
fraude) en de beunhazerij.
In juni 2002 verschijnt de Fraudenota 2002–2006 (ruim 60 pagina’s). Deze nota is 
breed van opzet en betreft zowel de actuele ontwikkelingen op het terrein van het misbruik 
en oneigenlijk gebruik van belastingen, sociale zekerheid en subsidies als de voorgenomen 
beleidsintensiveringen op dit terrein. De nota heeft primair tot doel het beleid op het terrein 
218 Vermeend onderscheidt drie momenten waarop fraude gesignaleerd kan worden: tijdens de oprich-
ting, de overdracht en de handel/bemiddeling in lege en verlies-BV’s, Handelingen Tweede Kamer, 
5 maart 1991 (p. 3323) en motie M en O met betrekking tot BV en NV (17050, nr. 133). 
219 Uit het WODC-onderzoek naar faillissementen (1983) bleek met de komst van de Wet Ketenaan-
sprakelijkheid (WKA) het aantal faillissementen in de bouwnijverheid met 40% te zijn afgenomen. 
In hoeverre dit voor een deel wegverklaard zou kunnen worden door de conjuncturele ontwikke-
lingen, was niet duidelijk. In het onderzoek naar de WKA constateert het WODC dat in de bouw 
mogelijk een afname heeft plaatsgevonden, maar dat malafide praktijken in ketenverband in deze en 
andere sectoren niet zijn uitgebannen en dat met name in de kassenbouw, glaszetterijen en schoon-
maakwereld ‘de oude fraudeurs na eng heroriënteren de touwtjes nog onverminderd in handen had-
den’. Berghuis, A.C., P.C. van Duyne & J.J.A. Essers, Effecten van de Wet Ketenaansprakelijkheid 
op malafiditeit (nr. 62), WOCD, 1985, p. 46. 
220 In 2004 verschijnt een boek met een ‘onthullend beeld’ over de werkwijze van de grote accountants/
advieskantoren. Greveling, G. & B. Westra, Onthullingen over accountants, een intrigerende kijk 
achter de schermen, Pentagan publishing, 2004. 
221 Tweede Kamer 1991–1992, 17050, nr. 149, p. 12; Tweede Kamer 1992-1993, 17050, nr. 180, p. 49;                
Tweede Kamer 1993–1994, 17050, nr. 187, p. 1. 
222 Nota inzake belastingfraude (incl. mondeling overleg), Tweede Kamer 1970–1971, 10927.          
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van de fraudebestrijding vast te laten stellen. Dit in tegenstelling tot de eerder genoemde 
nota uit 1970, die duidelijk informerend van karakter was.
Tussen 1970 en 2002 heeft een ontwikkeling plaats die ook haar weerslag vindt in de wijze 
waarop de Tweede Kamer wordt geïnformeerd over en betrokken bij de fraudebestrijding. 
In dit hoofdstuk heb ik stilgestaan bij twee voor de (fiscale) fraudebestrijding belangrijke 
rapporten, die van de commissie-Van Bijsterveld en die van ISMO. Deze rapporten zijn 
zo belangrijk, omdat zij tot een omslag in het denken over fraude en fraudebestrijding vlak 
voor en na 1980 hebben geresulteerd. Deze omslag is mede het gevolg van een eind jaren ’70 
gestarte brede maatschappelijke discussie over de relatie overheid-burger. De commissie-
Vonhoff vertaalt deze discussie naar de gesignaleerde kloof tussen de sturingsbehoefte en 
het sturend vermogen van het openbaar bestuur. In 1985 signaleert de WRR een handha-
vingstekort tussen de vraag naar en het aanbod van het optreden van het Openbaar Ministe-
rie. Om de toenemende vraag naar strafrechtelijk optreden in te perken, benadrukt minister 
van Justitie Hirsch Ballin in 1993 het belang van het gebruik van de bestuurlijke boete.223 
Voor de fiscale fraude wordt daarentegen in 1993 met de ATV-richtlijnen en het convenant 
nadere regelgeving geïnitieerd waarmee een bodem wordt gelegd voor het minimumaantal 
zaken dat door de FIOD aan het Openbaar Ministerie moet worden aangeleverd.
Figuur 2.9. Zelfvertrouwen overheid m.b.t. fraudebestrijding
1970–1975 1975–1980 1980–1981 1981–1985 1985–1996 1996–2004
Beperkte 
sturingsbehoefte
Toenemende 
twijfel
Laag Weer eigen 
richtingsgevoel
Diverse 
initiatieven
Gecoördineerde 
aanpak met 
fraudenota’s
Met name technische discussies 
over de uitvoering
Met name normatieve discussies 
over rol overheid
Met name instrumentele discussies 
over aanpak
Het is treffend te zien hoe de gedachtegang van de Fraudenota 1970 via het Interimrap-
port ISMO (1981), het ISMO-rapport (1985), de Voortgangsrapportages ISMO (1989 e.v.) 
naar de Fraudenota’s 1996, 1998 en 2002 een ontwikkeling laat zien: van het erkennen dat 
er beperkt zicht is op fraude (1970), het zoeken naar een maatschappelijk geaccepteerde rol-
opvatting met betrekking tot fraude (1981), via een herwonnen zelfvertrouwen over deze 
rolopvatting (1985) naar het zoeken naar nieuwe instrumenten om de fraudebestrijding 
verder te kunnen versterken (vanaf 1996). Met andere woorden, de normatieve discussie is 
door een samenspel van maatschappelijke ontwikkelingen (negatieve reactie op fraude) en 
de door de politiek gemaakte keuzen (actieve betrokkenheid) veranderd in een instrumen-
tele discussie. 
223 Vries, F. de, De bestuurlijke boete in de Douanewet, Sanders instituut, Kluwer, 2005, p. 1.              
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Op 10 maart 2004 vindt sinds vele jaren weer een plenair debat in de Tweede Kamer plaats 
met de minister-president, de ministers van Financiën, Justitie, BZK en EZ over fraude en 
integriteit.224 De aanleiding van het debat is de door het Kamerlid Marijnissen opgewor-
pen vraag ‘is Nederland een fraudeland geworden?’ als reactie op diverse incidenten met 
betrekking tot fraude en integriteit (zoals boekhouding Ahold, huisvesting UWV, fiscale 
vrijplaatsen). In de voorbereidende brief van de minister-president aan de Kamer wordt het 
thema via de normen-en-waardendiscussie verbreed tot een debat over de integriteit.
Tijdens het debat wordt duidelijk dat er geen sprake is van een eenduidig beeld van 
de fraude, fraudebestrijding, oorzaken van de normvervaging en de aanpak van het ver-
sterken van de waarden en normen (publiek en privaat). Er komen grote verschillen naar 
voren over de inhoudelijke benadering, het gevoel van urgentie en de behoefte aan nieuwe 
(beleids)initiatieven.
Na ruim 6½ uur vergaderen wordt duidelijk dat het onderwerp terecht op de plenaire 
agenda van de Tweede Kamer stond. Maar bij de partijen valt geen begin van consensus 
over een antwoord op de vraag of Nederland een fraudeland is te bespeuren.   
2.6.		 Terugblik:	van	buiten	naar	binnen
De bevindingen van de commissie-Van Bijsterveld sloegen in als een bom. Zeker na een 
tijdsgewricht waarin de maakbaarheid van de samenleving centraal had gestaan, was de 
schok groot dat fiscale fraude voorkwam bij al de onderzochte belastingmiddelen en niet 
alleen werd gepleegd door ‘notoire boeven’, maar in alle lagen van de bevolking plaatsvond. 
Het rapport van de commissie markeert een kentering in het denken over fraude. Minstens 
zo belangrijk is dat dit rapport past in een bewustwording binnen het openbaar bestuur en 
de samenleving dat de maatschappij zich aan het veranderen was door economisch moei-
lijke tijden. De commissie-Van Bijsterveld, de commissie-Vonhoff, de commissie-Wagner 
en de commissie-Roethof markeren gezamenlijk een bewustwording van de ‘ongewenste 
achterkant van de maatschappij’: fiscale fraude, het onvermogen van het openbaar bestuur 
en veelvoorkomende criminaliteit. De commissie-Van Bijsterveld maakt met het benoemen 
van fiscale fraude als probleem fiscale fraude een ambtelijk-politiek item. Tot dan was fis-
cale fraude een onderwerp voor wetenschappers en journalisten. Nu krijgt het een ‘formele 
status’. Hierdoor ontstaat de ‘verplichting’, als logische reactie op het definiëren als pro-
bleem, om er iets aan te gaan doen. Al eerder had Van Bijsterveld binnen het ministerie een 
schok veroorzaakt door intern fiscale fraude te benoemen als probleem. Het betekende een 
breuk met het verleden waarin het bestaan van grootschalige fiscale fraude niet voor moge-
lijk werd gehouden. Door het te ontkennen, was er ook geen aanleiding er iets aan te doen. 
Immers, als het zich toch niet voordoet ... (!)
224 Voor een kritische analyse van het debat, zie: Pheijffer, M., Het debat ‘Nederland: Fraudeland?’, in:               
Tijdschrift voor Onderneming en Strafrecht, nr. 2, 2004, p. 38–45.
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Na het interim-ISMO-rapport in 1981 verschijnt in 1985 het eindrapport. De ISMO-rap-
porten geven niet alleen een bevestiging van de bevindingen van de commissie-Van Bijs-
terveld, zij versterken de ernst door de scope te verbreden. Voor de Tweede Kamer vormen 
de rapporten een aangrijpingspunt om de aanpak van misbruik en oneigenlijk gebruik van 
overheidsregelingen stelselmatig op haar agenda te plaatsen.225 
In dit hoofdstuk is vooral van ‘buiten’ naar fiscale fraudebestrijding gekeken. Hoe kijken 
de politiek en ministeries naar het probleem en de aanpak ervan? Dit leidt tot een relatief 
formele kijk. In hoofdstuk 9 zal op basis van interviews met sleutelfiguren en deskundigen 
een ‘van-binnen-naar-buiten-beeld’ worden geschetst. Daarbij zal ik ook ingaan op de bij-
dragen vanuit de ketenorganisaties aan de inbreng en sturing op de inhoud van de fraude- 
nota’s. De ‘van-buiten-naar-binnen-benadering’ uit het onderhavige hoofdstuk leidt tot een 
ander beeld van de situatie dan, zoals zal blijken, de ‘van-binnen-naar-buiten-benadering’ 
in hoofdstuk 9. De tussenliggende hoofdstukken zijn bedoeld om te komen tot een kader 
om de werkelijkheid van fiscale fraudebestrijding met interviews verder ‘in te kleuren’. 
225 Veelal krijgen ISMO-stukken, fraudenota’s en voortgangsrapportages het volgende kenmerk mee: 
Tweede Kamer 17050.
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3.		 De	ATV-richtlijnen	in	historisch	perspectief
‘De strijd van de belastingdienst tegen de belastingfraude is een strijd om de van belang zijnde feiten 
boven tafel te krijgen.’ 
- commissie-Van Bijsterveld 226
3.1.		 Inleiding
De Interdepartementale Stuurgroep Misbruik en Oneigenlijk gebruik (ISMO) heeft in 
haar rapportages (1981, 1985) aandacht gevraagd voor het belang van een goede samen-
werking tussen organisaties die een rol vervullen in de fraudebestrijding. Vanaf 1985 krijgt 
het fiscaal-strafrechtelijke ketendenken gaandeweg vorm in en door richtlijnen. Met deze 
richtlijnen wordt beoogd de relatie tussen de relevante actoren in het traject van aangifte tot 
en met vervolging te reguleren. Maatschappelijke ontwikkelingen en interorganisatorische 
overwegingen hebben aan de basis gestaan om richtlijnen op te stellen en deze aan te scher-
pen. In het onderstaande schema zijn de verschillende richtlijnen in de tijd uitgezet. In dit 
hoofdstuk zullen ze de revue passeren.
Figuur 3.1. Richtlijnen in de tijd
De verhouding tussen de directe actoren – de Belastingdienst, de FIOD, het Openbaar 
Ministerie en (indirect) de zittende magistratuur – is in de loop van de jaren aan veran-
deringen onderhevig geweest.227 De richtlijnen en de effecten ervan zijn, zoals zal blijken, 
hierop mede van invloed geweest. 
Medio 2005 zijn de contouren duidelijk geworden van nieuwe richtlijnen, die waar-
schijnlijk in 2006 van kracht zullen worden. Omdat de tekst daarvan bij het afsluiten van 
226 Commissie-Van Bijsterveld, Verslag van een onderzoek naar de aard en omvang van belastingfraude 
(eindrapport), 1980, p. 16.
227 Met de toevoeging ‘indirect’ wordt benadrukt dat de effecten van de afspraken tussen de andere acto-
ren van invloed zullen zijn op de werklast van de rechtbanken. Door de strikte onafhankelijkheid van 
de zittende magistratuur zijn de rechtbanken niet betrokken bij deze afspraken. Treffend is de laatste 
zin in de inleiding van de publicatie in de Staatscourant (22 januari 1985) van de richtlijn: ‘De rech-
ter is noch aan de eis van de officier van justitie, noch aan deze richtlijn van het Openbaar Ministerie 
gebonden.’
1985 1990   1995 2000        2005
1985 - Vervolgingsrichtlijn fiscale delicten
1987 – Transactierichtlijnen
          1991 – Opsporings- en vervolgingsrichtlijnen
           1991 – herziene Transactierichtlijnen
          1993 – Aanmeldings-, Transactie- en Vervolgingsrichtlijnen 1993
       2001 – ATV-richtlijnen 2001
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deze studie nog niet definitief is en er ook geen ervaring mee is opgedaan, worden deze 
richtlijnen alleen kort geduid.
3.2.		 Periode	1985–1991;	Vervolgingsrichtlijn	fiscale	delicten
De Procureurs-Generaal der Gerechtshoven en de Directeur-Generaal der Belastingen 
hebben op 1 februari 1985 de Vervolgingsrichtlijn fiscale delicten laten ingaan.228 Het 
Openbaar Ministerie heeft het voortouw genomen met het opstellen van deze richtlijn. 
Met deze richtlijn beoogt men landelijk meer uniformiteit te bewerkstelligen bij de ‘opspo-
ring, vervolging en strafvordering van belastingdelicten ingevolge artikel 68, lid 2, van de 
Algemene wet inzake rijksbelastingen’. Er wordt geconstateerd dat belastingdelicten langs 
drie wegen de officier van justitie bereiken:
1. De directeur van ’s Rijks belastingen signaleert belastingdelicten en stuurt deze ter 
vervolging in (conform artikel 80 lid 2 AWR).
2. De officier van justitie kan tijdens een gerechtelijk vooronderzoek belastingdelicten 
aantreffen.
3. Tijdens het (geregeld) overleg tussen Openbaar Ministerie en Belastingdienst kunnen 
situaties aan de orde komen die aanleiding zijn voor het vaststellen van een belasting-
delict.229
Om meer eenheid te verkrijgen in het gewenste traject voor het melden van belastingdelic-
ten en het bepalen welke belastingdelicten voor vervolging in aanmerking zouden moeten 
komen, formuleren het Openbaar Ministerie en de Belastingdienst in deze richtlijn crite-
ria. Als ondergrens voor belastingdelicten die door het Openbaar Ministerie zullen wor-
den opgepakt, geldt het bedrag van ‘omstreeks fl. 50.000’.230 In deze eerste richtlijn wordt 
nog voorzichtig gesproken van ‘omstreeks’, in latere richtlijnen worden concrete grenzen 
vastgesteld. Om deze grens te onderbouwen wordt verwezen naar ‘de praktijk’. Ofwel, 
‘(D)eze keuze is geïnspireerd door indicaties uit de praktijk. Verlaging van dit bedrag zou 
een onaanvaardbaar groot aanbod van zaken opleveren, welk aanbod door de opsporingsin-
stanties, het Openbaar Ministerie en strafrechter niet te verwerken zou zijn.’ Niet alleen de 
beperkte capaciteit, maar ook het reguleren van de inzet van onderzoekscapaciteit speelt een 
rol in deze richtlijn: ‘(T)eneinde in deze verschillende ontstaanswijzen van fiscale onder-
zoeken eenheid te brengen, vooral in die gevallen, waarin de FIOD zonder voorkennis van 
de officier van justitie reeds een onderzoek is begonnen en daarin al veel tijd heeft geïnves-
teerd zonder dat van te voren vaststaat, dat een strafrechtelijke vervolging zal worden inge-
steld, is het van belang dat de officier van justitie reeds bij de overweging van de vraag of tot 
228 Staatscourant d.d. 22 februari 1985, nr. 15.       
229 De ISMO beveelt een geregeld overleg tussen Openbaar Ministerie en Belastingdienst aan. 
230 Er wordt nog geen onderscheid gemaakt tussen belastingdelicten door particulieren of door onder-
nemingen. In latere richtlijnen gebeurt dit wel. 
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een strafrechtelijk onderzoek moet worden overgegaan in deze voorfase wordt betrokken.’ 
Vervolgens wordt de gedachte geopperd de mogelijke belastingdelicten te bespreken in een 
geregeld overleg tussen de officier van justitie, de contactambtenaar en een vertegenwoor-
diger van de Fiscale Recherche (FIOD). De contouren van het Tripartite-Overleg (TPO) 
tussen het Openbaar Ministerie, de Belastingdienst en de FIOD komen daarmee in zicht. 
3.2.1.		 Hoofdregel	en	afwijkingen
De hoofdregel van de richtlijn is helder: ‘(I)n beginsel zal elke zaak voor strafrechtelijke 
vervolging in aanmerking komen indien de te weinig geheven belasting en/of premie gedu-
rende de onderzoeksperiode (die door het geregelde overleg kan worden bepaald) circa 
fl. 50.000 of meer bedraagt.’ De zaken van minder dan fl. 50.000 kunnen door de Belas-
tingdienst worden afgedaan. Wanneer deze administratiefrechtelijke afdoening voor 
bepaalde zaken wegens hun bijzondere aard of wegens te verwachten ernstige maatschap-
pelijke gevolgen niet adequaat is, blijft de weg naar strafrechtelijke vervolging open staan.
De richtlijn wordt op onderdelen aangescherpt. Er zijn zowel verzwarende als verlichtende 
factoren, die de beslissing om al dan niet tot vervolging over te gaan, kunnen beïnvloeden. 
A.  Als strafverzwarende factoren worden genoemd:
Recidive – het gaat hier om fiscale recidive.231 Indien bij het constateren van te 
weinig geheven belasting en/of premie ‘beneden de fl. 50.000 of daaromtrent’ 
er op een eerder moment, echter niet langer dan vijf jaar geleden, ook al sprake 
is geweest van te weinig geheven belasting en/of premie, met een minimum van 
fl. 5.000, hebben we te maken met recidive. Een zaak waar sprake is van recidive, 
komt aldus in aanmerking voor het strafrecht. Bij een tweede of verdere recidive 
speelt zelfs de hoogte van het bedrag geen rol meer om de zaak in het strafrechte-
lijke traject te (kunnen) brengen.232
Georganiseerd verband/listigheid – de tweede verzwarende factor betreft het ‘geor-
ganiseerd verband’ en een ‘zekere listigheid’ waarmee het belastingdelict is 
gepleegd. Zodra er sprake is van een dergelijke situatie, speelt de drempelwaarde 
geen rol meer. 
B.  De richtlijn 1985 kent ook een strafverlichtende factor: 
Verhouding bedragen – deze strafverlichtende factor betreft de verhouding van het 
bedrag van de te weinig geheven belasting en/of premie en het bedrag van de 
wel geheven belasting en/of premie. Wanneer het desbetreffende belastingdelict 
231 In casu de inkomsten-, vennootschaps-, vermogens-, loon- en omzetbelasting, de premieheffing of 
de bijzondere verbruiksbelasting van personenauto’s of van motorrijwielen. 
232 Opmerkingen: 1. deze verzwaring verlaagt sterk de drempel naar het strafrecht. In feite wordt hier-
mee de drempel van fl. 50.000 verlaagd. Voor het laatst gepleegde belastingdelict geldt geen drem-
pelbedrag, mits de eerste keer maar ‘voldaan’ is aan het minimum van fl. 5.000; 2. de benadering 
van de recidive stelt (impliciet) de eis aan de Belastingdienst om de plegers van belastingdelicten van 
fl. 5.000 en meer zo te registreren en te volgen, dat mogelijke recidive direct gesignaleerd kan wor-
den.
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(minstens fl. 50.000) niet in verhouding staat tot de wel geheven belasting/pre-
mie, kan van strafrechtelijke vervolging worden afgezien en kan de Belasting-
dienst het intern afdoen.
Tot slot wordt in de richtlijn ingegaan op het niet-voldoen aan een transactieaanbod van 
‘het bestuur van ’s Rijks belastingen’. Indien aan een transactieaanbod niet volledig of tijdig 
wordt voldaan, zal de zaak ter vervolging aan de officier van justitie worden aangeboden. 
3.2.2.		 Strafeis			
De richtlijn beoogt een ‘uniformiteit in den lande te bereiken bij de opsporing, vervol-
ging en strafvordering van belastingdelicten ingevolge artikel 68, lid 2, van de Algemene 
wet inzake rijksbelastingen’. In de richtlijn wordt de beoogde uniformiteit op twee punten 
geconcretiseerd:
1. Welke belastingdelicten komen in aanmerking voor strafrechtelijke vervolging?
2. Welke reactie van het Openbaar Ministerie is opportuun?
Het eerste punt is in de vorige paragraaf besproken. De reactie van het Openbaar Ministe-
rie zal in deze paragraaf aan de orde komen. 
‘De maatschappelijke ernst van de voor vervolging in aanmerking komende gevallen (..), 
brengt met zich mede dat in beginsel gevangenisstraf van enige duur of een voorwaarde-
lijke gevangenisstraf van enige duur als een extra drukmiddel om de te weinig geheven 
belasting en/of premie aan de belasting terug te betalen, op zijn plaats is.’ Deze formulering 
maakt duidelijk dat het niet-voldoen aan de belastingplicht een ernstige schending van de 
maatschappelijke waarden en normen inhoudt en het strafrecht daarbij een corrigerende rol 
dient te vervullen. Om uniformiteit te creëren in de strafeis van het Openbaar Ministerie, 
bevat de richtlijn een normatiek:
Figuur 3.2. Normatiek sancties 1985
Te	weinig	geheven	belasting/premie Te	vragen	sanctie
Tot fl. 10.000 Tot 1 mnd gevangenisstraf
Van fl. 10.000 – fl. 25.000 1 tot 2 mnd gevangenisstraf
Van fl. 25.000 – fl. 50.000 2 tot 4 mnd gevangenisstraf
Van fl. 50.000 – fl. 75.000 4 tot 6 mnd gevangenisstraf
Van fl. 75.000 – fl. 100.000 6 tot 9 mnd gevangenisstraf
Van fl. 100.000 – fl. 150.000 9 tot 15 mnd gevangenisstraf
fl. 150.000 en hoger Naar rato
NB bij recidive Naast hogere sanctie
De ATV-richtlijnen in historisch perspectief
91
Ten aanzien van deze normatiek voor de strafeis is een opmerking op haar plaats: bij het 
beschrijven van de uniformiteit wordt geen relatie gelegd met de plaats en rol van de officier 
van justitie in strafvorderlijke zin (artikel 5 Wet Rechterlijke Organisatie (RO)). Wel biedt 
de richtlijn de mogelijkheid om, wanneer de persoon of persoonlijke omstandigheden van 
de dader (van het belastingdelict) daartoe aanleiding geven, de strafeis te verlichten.
3.2.3.		 Transactierichtlijnen	1987
Op 26 november 1987 verschijnen in de Staatscourant de Richtlijnen bij het aanbieden van 
een transactie ingevolge artikel 76 AWR (Transactierichtlijnen).233 In samenhang met de 
eerder besproken Vervolgingsrichtlijn fiscale delicten uit 1985 zijn deze transactiericht- 
lijnen conform artikel 76 AWR ontworpen. De richtlijnen geven aan in welke gevallen 
door de ‘directeur der rijksbelastingen’ een transactie kan worden aangeboden. Als alge-
meen uitgangspunt geldt dat een transactie wordt aangeboden indien het desbetreffende 
feit niet in aanmerking komt voor strafvervolging en een administratieve boete (verhoging), 
gelet op de omstandigheden en de ernst van de geconstateerde schendingen, een onvol-
doende reactie vormt. Met andere woorden, minder ernstige schendingen kunnen met een 
administratieve boete worden afgedaan, op ernstiger feiten dient vanuit het strafrecht te 
worden gereageerd. De transactie is één van de middelen uit het strafrecht. De directeur 
der rijksbelastingen kan conform artikel 76 AWR een transactie aanbieden ter voorkoming 
van strafvervolging.
Met de Vervolgingsrichtlijn uit 1985 is beoogd uniformiteit te bewerkstelligen in het lan-
delijke beleid ter zake van de vervolging van strafbare fiscale feiten. De Transactiericht- 
lijnen hebben drie doelen:
1. uniformiteit in het aanbieden van transacties bereiken;
2. bekendheid aan het transactiebeleid geven; 
3. het gebruik van dit instrument door de Belastingdienst intensiveren.
Met de transactie kan strafvervolging worden voorkomen. Daarbij dient degene die een 
transactie heeft aangeboden gekregen, wel te voldoen aan de gestelde voorwaarden. Deze 
voorwaarden betreffen minstens de te betalen geldsom (transactiesom) (lid 3) en de ter-
mijn waarbinnen dit bedrag dient te worden betaald. Daarnaast kan eventueel aan andere 
voorwaarden moeten zijn voldaan (lid 4). Indien aan één of meerdere van deze voorwaar-
den niet wordt voldaan, zal de zaak aan het Openbaar Ministerie ter strafvervolging wor-
den overgedragen. 
De transactie vormt in feite de brug tussen het fiscaal-administratieve recht en het pure fis-
cale strafrecht. Omdat een niet-geaccepteerde transactie door het Openbaar Ministerie ter 
233 Staatscourant d.d. 26 november 1987, nr. 229. De richtlijnen treden op 1 december 1987 in wer-
king. 
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vervolging opgepakt dient te worden, impliceert dit dat een transactie moet voldoen aan de 
‘normale’ strafvorderlijke voorwaarden. De gehanteerde bewijsmiddelen (zoals proces-ver-
baal en getuigenverhoren) moeten in een strafrechtelijk proces gebruikt kunnen worden. 
Met andere woorden: een transactie kan alleen worden aangeboden indien het een straf-
rechtelijk bewijsbare zaak betreft.
Deze eis gaat verder dan de vrije bewijsleer die ten grondslag ligt aan het fiscaal-admi-
nistratieve recht. De omkering van de bewijslast is daarvan een belangrijk en kenmerkend 
voorbeeld. De regels met betrekking tot de administratieve boeten vormen een onderdeel 
van het fiscaal-administratieve recht. Het (fiscale) strafrecht hanteert aldus striktere eisen 
ter zake van de bewijsvoering en de gebruikte bewijsmiddelen. Omdat een niet-geaccep-
teerde transactie ook door het Openbaar Ministerie opgepakt moet kunnen worden, is het 
dan ook verklaarbaar dat aan het kunnen opleggen van transacties dezelfde hoge eisen wor-
den gesteld. De transactie wordt in de volgende gevallen aangeboden:
1. In die gevallen waarbij de administratieve boete – gelet op de omstandigheden en de 
ernst van het feit – als een onvoldoende reactie moet worden beschouwd. Dit geldt 
voor drie situaties:
a. indien de relatieve en absolute omvang van het bedrag aan te weinig geheven 
belasting en/of premie 20% of meer van het aangegeven inkomen, omzet et cetera 
omvat en dit minimaal fl. 5.000 aan te weinig geheven belasting en of premie 
betreft; 
b. in gevallen van recidive waar ook de toepassing van de hoogste administratieve 
boete onvoldoende lijkt om herhaling van de desbetreffende schending te voorko-
men;
c. in gevallen van niet-invorderbaarheid van de administratieve boete.
2. In die gevallen waarbij uitsluitend een strafrechtelijke sanctie mogelijk is. Daarbij 
kan worden gedacht aan het blijven weigeren van aangifte doen en het doen van een 
onjuiste aangifte (waarbij de onjuistheid is geconstateerd voordat de definitieve aan-
slag is vastgesteld).
Ten aanzien van de onder punt 1 genoemde gevallen wordt in de richtlijnen gesteld dat de 
ondergrens ligt bij minimaal fl. 5.000 aan ontdoken belasting en/of premie. Daarmee is 
ook in de Transactierichtlijnen een kwantitatieve drempel ingebouwd. Deze drempel komt 
overeen met de ondergrens uit de Vervolgingsrichtlijn fiscale delicten bij recidive (verzwa-
rend element). 
De Transactierichtlijnen eindigen met twee slotopmerkingen: 
1. De directeur der rijksbelastingen kan van de richtlijnen afwijken op basis van per-
soonlijke en financiële omstandigheden van de betrokkene. Deze bevoegdheid staat 
verder niet genormeerd. Tevens is er geen geobjectiveerd toetsmoment voor de direc-
teur der rijksbelastingen aangebracht.
2. Indien wordt verwacht dat een transactie niet zal worden geaccepteerd dan wel dat er 
een groot aantal transacties tegelijkertijd zal worden aangeboden (als gevolg van bij-
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voorbeeld een geplande actie van de Belastingdienst) en hiervan een substantieel deel 
waarschijnlijk niet zal worden geaccepteerd, wordt met het Openbaar Ministerie in 
het TPO overlegd over het voornemen om transacties aan te bieden. Dit voorkomt dat 
het Openbaar Ministerie zich geconfronteerd ziet met voldongen feiten ter zake van 
verplichte strafvervolging.
3.3.		 Periode	1991–1993;	Opsporings-	en	Vervolgingsrichtlijnen	
Op 1 januari 1991 gaan de nieuwe richtlijnen opsporing en vervolging van belasting- 
delicten in.234 Deze richtlijnen vervangen de richtlijn uit 1985. Was de richtlijn uit 1985 nog 
vastgesteld door de voorzitter van de vergadering van Procureurs-Generaal, voor de nieuwe 
richtlijnen wordt expliciet aangegeven dat de strafrechtelijke elementen door de voorzitter 
van de PG-vergadering zijn vastgesteld en de fiscale elementen door de Directeur-Generaal 
der Belastingen. De reikwijdte van de nieuwe richtlijnen betreft nu ook de strafbare feiten 
met betrekking tot de invordering (artikel 64 Invorderingswet 1990). De uitgangspunten 
van de richtlijn 1985 worden hier herhaald. 
De behoefte om eenheid te brengen in de ontstaanswijzen van fiscale strafzaken, zoals 
in de richtlijn 1985 is verwoord, wordt nu achterwege gelaten. In de nieuwe richtlijnen 
wordt melding gemaakt van de aanwezigheid van het TPO (conform de aanbevelingen van 
ISMO). Het TPO kan ‘besluiten tot het instellen van een opsporingsonderzoek ter zake 
van vermoedelijk gepleegde belastingdelicten’. Naast de beslissing in dit overleggremium 
kunnen het bestuur van ’s Rijks belastingen en de officier van justitie vanuit hun eigen 
taakstelling belastingdelicten inbrengen respectievelijk oppakken. Indien het TPO besluit 
tot een opsporingsonderzoek zijn er twee situaties mogelijk: indien de rechter-commis-
saris wordt ingeschakeld om een gerechtelijk vooronderzoek te starten teneinde bepaalde 
dwangmiddelen in te kunnen zetten, gaat het resultaat van het opsporingsonderzoek, het 
proces-verbaal, direct naar de officier van justitie. Indien de rechter-commissaris niet wordt 
ingeschakeld, bepaalt het bestuur of het resultaat van de opsporing ter vervolging aan de 
officier van justitie zal worden ingezonden.
3.3.1.		 Hoofdregel	en	afwijkingen
‘In beginsel zal elke zaak voor (verdere) strafrechtelijke vervolging in aanmerking komen 
indien de te weinig geheven belasting en/of premie gedurende de strafrechtelijke onder-
zoeksperiode circa fl. 50.000 of meer bedraagt.’ Ten opzichte van de hoofdregel uit de richt-
lijn 1985 verschilt de nieuwe hoofdregel slechts op details. Er wordt een koppeling gelegd 
met een mogelijk eerder gestart strafrechtelijk onderzoek dat niet-fiscaal van aard was (niet 
met een fiscaal oogmerk was gestart) en een fiscaal vervolg kan krijgen. Ten tweede wordt 
234 Staatscourant d.d. 13 december 1990, nr. 243. 
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de onderzoeksperiode qua duur nadrukkelijker ingeperkt tot de strafrechtelijk relevante 
periode. Met andere woorden, deze richtlijnen richten zich op de strafrechtelijke delicts- 
periode, niet op de fiscaal relevante delictsperiode. Het TPO dient aldus te bepalen tot 
welke periode het onderzoek zich moet beperken. Wanneer de naheffings-/invorderings- 
periode langer is, kan de Belastingdienst deze jaren administratiefrechtelijk afdoen.
In de richtlijnen 1991 zijn ook verzwarende en verlichtende factoren opgenomen. De meeste 
waren reeds in de richtlijn 1985 opgenomen. Op onderdelen zijn ze aangescherpt.
A.  Strafverzwarende factoren:
Recidive – wederom wordt recidive zwaar aangerekend. Indien in eerste instan-
tie fl. 5.000 te weinig belasting en/of premie is geheven, geldt de drempelwaarde 
van fl. 50.000 niet voor het volgende belastingdelict. In deze richtlijnen wordt 
het begrip ‘recidive’ aangescherpt door de periode van vijf jaar te bepalen vanaf 
het moment ‘na onherroepelijke afdoening van de vorige zaak’. Dit betekent dat 
niet het moment van het vorige delict van belang is, maar de uiteindelijke afhan-
deling van het delict als zodanig. Het gaat om de definitieve vaststelling na een 
mogelijke bezwaar- en beroepsprocedure. Daar dit soort procedures jaren kun-
nen duren, wordt daarmee de ‘recidive-relevante periode’ voor de richtlijnen 1991 
navenant langer.235 
Georganiseerd verband/listigheid – deze factor is onveranderd overgenomen uit de 
richtlijn 1985, behoudens de toevoeging van ‘deelneming aan een criminele orga-
nisatie’ (artikel 140 Sr) als één van de mogelijke andere gepleegde (commune) 
delicten.  
B.  Strafverlichtende factor:
Verhouding bedragen – deze strafverlichtende factor betreft de verhouding van het 
bedrag van de te weinig geheven belasting en/of premie en het bedrag van de 
wel geheven belasting en/of premie. Wanneer het desbetreffende belastingdelict 
(minstens fl. 50.000) niet in verhouding staat tot de wel geheven belasting/premie, 
kan van strafrechtelijke vervolging worden afgezien en kan de Belastingdienst het 
intern afdoen. Op dit punt is er geen verschil met de eerdere richtlijn.
Tot slot nog twee punten die verdergaande consequenties kunnen impliceren:
a. Transactieaanbod van het bestuur – indien niet volledig en/of tijdig aan het transactie-
aanbod van het bestuur van ’s Rijks belastingen wordt voldaan, wordt de zaak automa-
tisch aan de officier van justitie ter vervolging aangeboden. Uit de systematiek van de 
AWR volgt dat de officier van justitie niet de vrijheid heeft om vervolgens een (straf-
235 Voorbeeld: X heeft in april 1982 bij de aangifte IB 1981 voor fl. 5.000 de Belastingdienst benadeeld. 
Over dit gegeven en de opgelegde sancties is X eerst in bezwaar gekomen en vervolgens tegen de 
(negatieve) uitspraak in beroep gegaan. Wanneer met de laatste uitspraak in juni 1987 een definitief 
einde komt aan de procedure (Belastingdienst in het gelijk gesteld: fl. 5.000 te weinig belasting gehe-
ven), betekent dit dat het in 1982 gepleegde delict een doorwerking heeft tot en met juni 1992. 
ð
ð
ð
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rechtelijke) transactie aan te bieden (artikel 76 AWR). De officier dient te dagvaarden 
of te seponeren. Dit beletsel staat expliciet in de nieuwe richtlijnen. 
b. Rechtspersoon en natuurlijke persoon – wanneer in een zaak zowel de rechtspersoon als 
de bestuurder(s) of leidinggevende(n) strafrechtelijk kunnen worden vervolgd, is het 
mogelijk een keuze te maken voor een ‘tweesporenbeleid’. Daarbij wordt gedacht aan 
het administratiefrechtelijk afdoen van de rechtspersoon door de Belastingdienst en 
het strafrechtelijk vervolgen van de bestuurder(s) of leidinggevende(n).
Intermezzo: calculerende fraudeur (en/of raadsman)
De consequentie van dit beletsel voor de officier van justitie is dat het kunnen aanbieden van een 
transactie aan het bestuur voor de officier van justitie betekent dat hij rekening moet houden met 
een eventueel verzoek tot vervolging bij het niet-voldoen aan de transactievoorwaarden. Wanneer 
het Openbaar Ministerie bijvoorbeeld op een bepaald moment op een bepaalde plaats grote capaci-
teitsproblemen kent, kan de officier van justitie bij een dergelijke zaak voor een lastige keuze tussen 
dagvaarden en seponeren komen te staan. Voor een ‘calculerende’ fraudeur, en/of zijn even calcule-
rende raadsman, kan het bij het beoordelen van het transactieaanbod relevant zijn dan te antici-
peren op dit capaciteitsprobleem.
In de Voortgangsrapportage ISMO belastingen en sociale zekerheid 1992 wordt aange-
kondigd: ‘(O)p beide terreinen staan de drempelbedragen onder druk. (..) Een van de kern-
punten bij het werken met richtlijnen als deze is, dat een evenwicht moet worden gevonden 
tussen rechtsgelijkheid binnen een categorie van zaken, in dit geval fraudezaken, en rechts-
gelijkheid tussen zaken van deze categorie en zaken van andere categorieën (verkeers-
criminaliteit, winkeldiefstallen, milieudelicten, enz.).’236 Mede naar aanleiding van het 
onderzoek van de Algemene Rekenkamer naar de strafrechtelijke afdoening van belasting-
delicten wordt de Tweede Kamer gemeld dat een werkgroep onder leiding van het Open-
baar Ministerie bezig is met ‘een meer fundamentele herziening van de richtlijn’.237 
3.3.2.		 Strafeis
Evenals in de richtlijn 1985 wordt het belang van gevangenisstraf als adequate reactie op het 
plegen van belastingdelicten (conform de richtlijnen 1991) expliciet aangegeven. De norma-
tiek uit 1985 wordt integraal in deze nieuwe richtlijnen overgenomen. De uitwerking naar 
de strafverzwarende en strafverlichtende omstandigheden verschilt slechts op één punt: de 
ernst van de delicten waarbij georganiseerd verband en listigheid een rol spelen, kan der-
mate groot zijn, dat een gevangenisstraf van een naast hogere categorie op zijn plaats is. 
236 Voortgangsrapportage ISMO d.d. 7 mei 1992, Tweede Kamer 1991–1992, 17050, nr. 149, p. 5. 
237 Voortgangsrapportage ISMO d.d. 7 mei 1992, Tweede Kamer 1991–1992, 17050, nr. 149, p. 11.
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Figuur 3.3. Normatiek sancties 1991 
Te	weinig	geheven	belasting/	premie Te	vragen	sanctie
Tot fl. 10.000 Tot 1 mnd gevangenisstraf
Van fl. 10.000 – fl. 25.000 1 tot 2 mnd gevangenisstraf
Van fl. 25.000 – fl. 50.000 2 tot 4 mnd gevangenisstraf
Van fl. 50.000 – fl. 75.000 4 tot 6 mnd gevangenisstraf
Van fl. 75.000 – fl. 100.000 6 tot 9 mnd gevangenisstraf
Van fl. 100.000 – fl. 150.000 9 tot 15 mnd gevangenisstraf
fl. 150.000 en hoger Naar rato
NB bij recidive en evt. georganiseerd verband/listigheid Naast hogere sanctie
3.3.3.		 Herziene	Transactierichtlijnen	1991
Op 1 januari 1991 treden de Herziene richtlijnen bij het aanbieden van een transactie 
ingevolge artikel 76 AWR in werking (herziene Transactierichtlijnen).238 Deze richtlijnen 
vervangen de richtlijnen uit 1987 in verband met de nieuwe Invorderingswet (1990) en aan-
passingen van artikel 68 AWR.239 Met deze nieuwe richtlijnen wordt in 1991 de aansluiting 
tussen de systematiek van de administratieve boeten en de Opsporings- en Vervolgings-
richtlijnen 1991 versterkt. ‘Als uitgangspunt geldt (..) dat doorgaans een transactie wordt 
aangeboden indien een feit ingevolge (..) de Beleidsuitgangspunten bij de opsporing en 
vervolging van belastingdelicten ingevolge artikel 68 AWR en artikel 64 van de Invorde- 
ringswet 1990 (..) niet in aanmerking komt voor strafvervolging door het openbaar minis- 
terie en een administratieve boete (verhoging), gelet op de ernst van de geconstateerde 
schendingen, een onvoldoende reactie vormt dan wel de mogelijkheid een administratieve 
boete op te leggen niet bestaat.’240
De hoofdlijn blijft dat conform artikel 76 AWR het bestuur van ’s Rijks belastingen 
beschikt over de mogelijkheid een transactie aan te bieden. Met deze transactie kan straf-
vervolging worden voorkomen. Daarbij dient degene die een transactie heeft aangeboden 
gekregen, wel te voldoen aan de gestelde voorwaarden. Deze voorwaarden betreffen min-
stens de te betalen geldsom (transactiesom) en de termijn waarbinnen dit bedrag dient te 
worden betaald en eventueel andere voorwaarden. Indien aan een of meerdere van deze 
voorwaarden niet wordt voldaan, zal de zaak aan het Openbaar Ministerie ter strafvervol-
ging worden overgedragen. De nieuwe richtlijnen verschillen op onderdelen van de richt-
lijnen uit 1987. De tekst is meer op de uitvoering gericht en bevat minder beleidsmatige 
elementen (bijvoorbeeld de behoefte bekendheid te geven aan het transactiebeleid). Meer 
238 Staatscourant d.d. 13 december 1990, nr. 243. 
239 Staatscourant d.d. 26 november 1987, nr. 229. 
240 Uit de inleiding van de Herziene richtlijnen bij het aanbieden van een transactie ingevolge art. 76 
AWR. 
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inhoudelijk wordt bepaald dat het niet-invorderbaar zijn van de administratieve boete geen 
titel (meer) is om een transactie aan te bieden.
3.4.		 Periode	1993–2001;	Aanmeldings-,	Transactie-	en	Vervolgings-	
richtlijnen	1993
Op 1 juni 1993 gaan de Aanmeldings-, Transactie- en Vervolgingsrichtlijnen (ATV-richt-
lijnen 1993) voor fiscale delicten en douanedelicten in.241 Met deze richtlijnen worden zowel 
de richtlijnen opsporing en vervolging 1991 als de herziene richtlijnen bij het aanbieden van 
een transactie ingevolge artikel 76 AWR uit 1991 vervangen. In de ATV-richtlijnen 1993 
wordt het aandachtsgebied van de onderhavige regelgeving zowel uitgebreid als ingeperkt: 
het startpunt van de richtlijnen verschuift naar het moment van het formeel definiëren van 
een belastingdelict, waarbij sprake is van ‘vermoedelijk ontdoken belasting’. Het drem-
pelbedrag gaat naar beneden (was fl. 50.000) en wordt gedifferentieerd naar particulieren 
(fl. 12.000) en ondernemers (fl. 25.000). Tevens is het traject van aanmelding, transactie en 
vervolging in één logische systematiek geplaatst. Aan de andere kant is de normatiek met 
betrekking tot de strafeis niet meer opgenomen.
De ATV-richtlijnen 1993 weerspiegelen ook de verdeling van verantwoordelijkheden 
tussen de Procureurs-Generaal bij de gerechtshoven en de Directeur-Generaal der Belas-
tingen: 
Figuur 3.4. Verdeling verantwoordelijkheden periode 1993–2001
Richtlijnen: Vastgesteld	door: In	overleg	met:
Aanmeldingsrichtlijnen Directeur-Generaal der Belastingen
Transactierichtlijnen Directeur-Generaal der Belastingen Procureurs-Generaal bij de  
gerechtshoven
Vervolgingsrichtlijnen Procureurs-Generaal bij de gerechtshoven Directeur-Generaal der Belastingen
Lijst prioriteitsbepaling Procureurs-Generaal bij de gerechtshoven en
Directeur-Generaal der Belastingen
Inleiding (paragrafen 1 
t/m 4)
Directeur-Generaal der Belastingen en
Procureurs-Generaal bij de gerechtshoven
Meer dan in de voorgaande richtlijnen wordt in de voorliggende richtlijnen ingegaan op de 
vraag welke plaats en rol de verschillende functionarissen en overleggremia hebben. Tevens 
wordt aandacht geschonken aan het bestuurlijke belang van de richtlijnen: dat betreft zowel 
de invloed van bestuurlijk gewenste afwijkingen van de hoofdregel als het belang van het 
241 Verschenen in de Staatscourant d.d. 13 april 1993, nr. 75. 
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goed registreren van de relevante gegevens in alle fasen van het onderzoek, ten behoeve van 
‘de verslaglegging en de beleidsvorming’.242 Deze nieuwe richtlijnen zijn als het ware meer 
gericht op de ‘logistieke’ kant van het fiscaal-strafrechtelijke traject. Nelen constateert dat 
hiermee de Belastingdienst zich verplicht om alle fraudegevallen die zij tegenkomt, aan te 
melden.243 Hiermee krijgt het Openbaar Ministerie een volledig zicht op de mogelijke (fis-
cale en douane)fraudezaken. Vanaf 1993 is het in principe mogelijk een volledig overzicht 
over de geconstateerde (vermoedelijke) fraudegevallen conform de ATV-richtlijnen te ver-
vaardigen. Hiermee kan dan aan de wens van de Tweede Kamer worden voldaan om naar 
aanleiding van de rapporten van de commissie-Van Bijsterveld en de ISMO meer zicht 
te krijgen op de fiscale fraude. Vanuit het Ministerie van Financiën wordt de werkgroep 
Bestuurlijke Informatie Fraude- en Criminaliteitsbestrijding ingesteld om een Belasting-
dienstbrede informatievoorziening met betrekking tot (met name) de fraudebestrijding te 
realiseren. De ontwikkeling van het Geïntegreerd FraudeInformatieSysteem (GEFIS) is 
een van de resultaten. Dit systeem heeft tot doel het ATV-traject van aanmelding tot en 
met overdracht aan het Openbaar Ministerie te ondersteunen.
In de ATV-richtlijnen is rekening gehouden met de organisatie van zowel het Open-
baar Ministerie (indeling naar arrondissementen) als de Belastingdienst (indeling naar 
eenheden). Deze organisatorische betrokkenheid wordt bestuurlijk versterkt doordat vanaf 
1993 jaarlijks de Procureur-Generaal Fraude en de Directeur-Generaal der Belastingen 
een convenant afsluiten met het aantal door de Belastingdienst/FIOD aan het Openbaar 
Ministerie over te dragen zaken.244 Volgens de ATV-richtlijnen 1993 zou dit landelijke con-
venant gevolgd moeten worden door convenanten op arrondissementsniveau, met daarin de 
vertaling van de landelijke afspraak naar de eigen regio. 
In het eerste landelijke convenant van 1 juni 1993 wordt de afspraak vastgelegd dat 
de FIOD voor 1994 aan het Openbaar Ministerie 452 zaken ter behandeling zal aanbie-
den.245 In het convenant wordt tevens aangegeven hoe de verdeling per arrondissement zal 
plaatsvinden. Op basis van deze verdeling van aantallen zaken bepaalt het Parket-Gene-
raal de fraudecapaciteit op de negentien arrondissementsparketten (interne planning-en-
controlcyclus).246
242 In de richtlijnen wordt ter zake dan ook gesproken van ‘bestuursondersteunende inzet van het straf-
recht’. 
243 Nelen, J.M., M. Boone & M.D. van Goudoever-Herbschleb, Het openbaar ministerie en grote 
fraudezaken, WODC (rapport nr. 133), 1994, p. 88. 
244 Hier speelt ook een goede registratie van de zaken die wel en niet zijn geaccepteerd in het TPO (en zo 
nee, waarom niet) een rol: ‘Op basis van de registratie wordt het verslag opgesteld, dat dient als uit-
gangspunt voor het convenant voor de volgende periode’ (uit: ATV-richtlijnen 1993, paragraaf 4.4). 
245 Centraal convenant voor fiscale delicten en douanedelicten, getekend door de PG Fraude en de DG 
der Belastingen. Inwerkingtreding per 1 juni 1993. 
246 Omdat de formatie van de FIOD-vestigingen niet (alleen) wordt bepaald door het aantal aan te 
leveren zaken (processen-verbaal) aan het OM, kunnen bij de interne planningsgegevens (kleine) 
verschillen geconstateerd worden tussen hetgeen opgeleverd zou moeten worden (conform het 1e 
convenant en de OM-planning nadien) en hetgeen opgeleverd moet worden (taakstelling FIOD-
vestiging). Waar een verschil optreedt, moet bij een hogere taakstelling de desbetreffende vestiging 
zaken uit een ander arrondissement oppakken en het resultaat (proces-verbaal) aldaar aanleveren. 
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Intermezzo: 452 zaken
Het aantal van 452 zaken dat aan het Openbaar Ministerie jaarlijks aangeboden dient te wor-
den, lijkt te getuigen van een stevige bestuurlijke onderhandeling. Helaas, achter dit getal gaat geen 
uitgebreid en diepgaand ‘ discours’ schuil. Het is de simpele sommatie van het aantal fiscale fraude- 
zaken in enge zin (dus zonder de douanefraude) in 1992 plus het door de directeur Douane gestelde 
minimumaantal van 100 douanezaken, dat toch jaarlijks aan het Openbaar Ministerie aangebo-
den zou moeten kunnen worden. Ofwel, 352 + 100 = 452. Eind jaren ’90 is dit aantal afgerond op 
450. Dit laatste getal riep minder vragen op over de mate van exactheid. Dit aantal zaken is tot 
2004 (ten opzichte van het startjaar 1993) niet veranderd. 
Tot slot dient te worden opgemerkt dat met de ATV-richtlijnen wordt beoogd een brug te 
slaan met het administratieve boetestelsel door ook de gevallen van ‘grove schuld’ (conform 
artikel 18 en 21 AWR) te betrekken bij de aanmelding. Door een kritische beschouwing 
van deze gevallen door de fraudecoördinator en het Selectie-Overleg (SO) kan definitief 
worden bepaald in welke gevallen sprake is van ‘opzet’ dan wel van ‘grove schuld’. Indien 
uit deze bespreking blijkt dat er toch gesproken dient te worden van ‘grove schuld’, komt het 
strafrecht niet in beeld.247 Het TPO is het aangewezen forum om een beslissing te nemen 
over het in opsporing nemen van zaken.
3.4.1.		 Hoofdregel	en	afwijkingen
Zodra er binnen de klantbehandeling van de Belastingdienst een ‘vermoeden van ontdoken 
belasting’ wordt vastgesteld, gaat de zaak naar de fraudecoördinator van de (competente) 
Belastingdiensteenheid.248 De fraudecoördinator beoordeelt het feitencomplex en toetst 
deze aan twee aanmeldingscriteria: 
1. de drempelwaarde van fl. 12.000 voor particulieren of fl. 25.000 voor ondernemingen 
aan vermoedelijk ontdoken belasting tijdens de onderzoeksperiode;
2. het vereiste van opzet of grove schuld.
Indien aan beide eisen is voldaan, wordt de zaak formeel geaccepteerd door de fraudecoör-
dinator als een ‘aanmelding’ conform de aanmeldingsrichtlijnen.
De aanmelding wordt vervolgens door de fraudecoördinator in het SO gebracht. 
Dit overleggremium bestaat uit alle fraudecoördinatoren uit hetzelfde arrondissement, de 
FIOD en de contactambtenaar AWR. De contactambtenaar zit het SO qualitate qua voor. 
In het SO wordt de zaak getoetst op bewijsbaarheid (inclusief: zal er voldoende bewijsma-
247 Zie ook Buruma, Y., Fiscale fraude, in: Sackers, H.J.B. & P.A.M. Mevis (red.), Fraudedelicten, 
Tjeenk Willink, 2000, p. 136. 
248 Binnen de Douane-eenheden wordt deze functie vervuld door de contactambtenaar Wet Douane 
(WD). Waar in deze studie wordt gesproken van fraudecoördinator, wordt tevens de contactambte-
naar WD bedoeld. 
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teriaal te verzamelen zijn?). Tevens beziet het SO de wenselijkheid en mogelijkheid van 
opsporing en vervolging van de zaak. De ‘wenselijkheid’ wordt beoordeeld aan de hand van 
de prioriteitspunten van de transactie- en vervolgingsrichtlijnen; de ‘mogelijkheid’ wordt 
beschouwd in het licht van de beschikbare (opsporings)capaciteit. Bij een positief besluit 
wordt de zaak aan het TPO voorgelegd, bij een negatief besluit wordt de zaak administra-
tief afgedaan door de Belastingdienst.
In het TPO worden de uit het SO afkomstige zaken nogmaals besproken. Het TPO 
bestaat uit de officier van justitie (voorzitter), de contactambtenaar AWR van het arrondis-
sement en de FIOD. Het TPO beslist formeel of een zaak daadwerkelijk in opsporing gaat 
of niet. De officier van justitie geeft daarbij aan of hij de zaak na afloop van het opsporings-
onderzoek (met een proces-verbaal) in principe zal dagvaarden of niet. Ook het eventueel 
gaan transigeren (door de contactambtenaar AWR)249 dient aan de orde te komen, daar het 
niet volledig of tijdig voldoen van het transactieaanbod leidt tot het inzenden van de zaak 
naar de officier van justitie. Wordt door het TPO besloten de zaak niet (verder) in onder-
zoek te nemen, dan kan de Belastingdienst die administratief afdoen. Bij het bepalen welke 
zaken voor opsporing worden geselecteerd, en dus in aanmerking komen voor transactie of 
vervolging, dient de lijst met indicatoren als leidraad voor de prioriteitsbepaling. Daarbij 
geldt het volgende:
Om de transactierichtlijnen te kunnen hanteren is het – op hoofdlijnen – nodig dat de 
zaak voldoet aan de aanmeldingscriteria en ten minste twee prioriteitspunten ‘scoort’. 
Daarnaast zijn er specifieke situaties (zoals eerste recidive en niet bewaren van boe-
ken of andere bescheiden) waarvoor de mogelijkheid bestaat om, al dan niet met 
nadere voorwaarden, een transactie aan te bieden. Bij de hoogte van de transactie 
wordt gedacht aan ‘een geldsom die ten hoogste gelijk is aan de maximale geldboete 
die op het fiscale delict in de wet is gesteld. (..) Bij de bepaling van de hoogte (..) wordt 
ernaar gestreefd deze op een hoger bedrag vast te stellen dan de administratieve boete 
die de inspecteur had kunnen opleggen bij toepassing van het Voorschrift administra-
tieve boeten 1993’. Daarnaast kan in de transactie de verplichting zijn opgenomen om 
tevens de wettelijke verplichtingen alsnog na te komen;
Om een zaak in het TPO voor vervolging te (kunnen) accepteren, dient deze zowel te 
voldoen aan de aanmeldingscriteria (basisvoorwaarde) als ten minste drie prioriteits-
punten te ‘scoren’. 
3.4.2.		 Lijst	prioriteitsbepaling	
Was in de voorgaande richtlijnen (1985 en 1991) nog een normatiek opgenomen ter zake 
van de strafeis teneinde de maatschappelijke ernst van de gepleegde belastingdelicten te 
duiden, in de ATV-richtlijnen 1993 wordt de maatschappelijke ernst ‘kwantificeerbaar en 
249 Castelijn pleit voor het inschakelen van twee contactambtenaren: één voor de inbreng in het TPO 
en één voor de transactie wanneer het Openbaar Ministerie afziet van vervolging. Castelijn, M.J.A., 
Van aanmelding naar vervolging van fiscale delicten: nieuwe richtlijnen, Weekblad voor Fiscaal 
Recht, 2001, nr. 6443, p. 1013.
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kwalificeerbaar’ met behulp van de Lijst prioriteitsbepaling. In een bijlage bij de richtlijnen 
is een lijst opgenomen met veertien indicatoren, waarmee uniform prioriteitspunten aan 
zaken kunnen worden toegekend. Door de totalen van de prioriteitspunten van de zaken 
met elkaar te vergelijken, ontstaat er een relatieve rangorde van de zwaarte van de aange-
melde zaken. Als uitgangspunt voor het hanteren van de lijst geldt: hoe meer punten, hoe 
eerder de zaak zal worden geselecteerd om in opsporing te worden genomen. 
Figuur 3.5. Lijst prioriteitsbepaling ATV-richtlijnen 1993
Nr. Indicator Punten	(max)
A. bedrag aan ontdoken belasting
1 fl. 12.000 – fl. 50.000 1
2 fl. 50.000 – fl. 250.000 1
3 fl. 250.000 – fl. 1.000.000 1
4 Meer dan fl. 1.000.000 1
5 Ontdoken belasting is meer dan 25% van totale belasting 1
B. kenmerken van de verdachte
6 Status verdachte/voorbeeldfunctie 1
7 Eerste recidive 1
8 Verhaal onmogelijk 1
9 Gericht op eigen financieel voordeel 1
C. kenmerken van de daad
10 Combinatie onjuiste aangifte met artikel 225 WvSr 1
11 Combinatie onjuiste aangifte met ander niet-fiscaal delict dan artikel 225 WvSr 1
12 Listigheid (o.a. constructies) 1
13 Combinatie met (andere) inkomensoverdrachten 1
14 Medewerking/medeweten adviseur en/of douane-expediteur 1
Totaal 14
3.4.3.		 Aanscherping:	vervolgingswaardige	zaak
In 1996 ontstaat binnen de Belastingdienst de behoefte om intern duidelijker te normeren 
waar de beslissing over het vervolgen van fiscale delicten dient te geschieden: in het TPO. 
Een van de dilemma’s tot op dat moment was de inschatting in het SO van de beschikbare 
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capaciteit. Conform de ATV-richtlijnen was dat een belangrijke overweging voor het SO 
om een zaak al dan niet aan het TPO ter besluitvorming aan te bieden. Dit punt veronder-
stelde echter een informatiepositie van het SO, die er in feite niet was omdat het Openbaar 
Ministerie niet deelnam aan het SO; dit betekende dat anderen een inschatting moesten 
maken van de capaciteit van het Openbaar Ministerie. Naast dit kwantitatieve argument 
valt er een kwalitatief argument te onderkennen: de inzet van de FIOD-capaciteit was 
(mede) afhankelijk van de beoordeling door het Openbaar Ministerie van de aangedra-
gen zaken. Aldus werd besloten het SO zich vooral te laten richten op de toetsing van de 
bewijsbaarheid van de aangemelde zaken. Om aan te geven dat er sprake was van een kwa-
litatief voldoende getoetste zaak die ter besluitvorming aan het TPO zou kunnen worden 
aangeboden, werd binnen de Belastingdienst en FIOD (in casu de SO-leden) de term ‘ver-
volgingswaardige zaak’ gehanteerd. Deze term had slechts een intern regulerende werking, 
het was geen prekwalificatie voor het Openbaar Ministerie als mogelijke verantwoordelijke 
voor de feitelijke vervolging.
Verder uitgewerkt leidde dit tot de volgende definitie van ‘vervolgingswaardige zaak’:250 een 
vervolgingswaardige zaak is iedere zaak waarvan door het SO – onafhankelijk van de capa-
citeit bij de FIOD, het Openbaar Ministerie of de rechtbanken – wordt beslist dat hij voor 
vervolging in aanmerking komt, dat wil zeggen:
a. De zaak voldoet aan de aanmeldingsrichtlijn.
b. De zaak zal naar verwachting voldoen aan de volgende eisen:
Hij voldoet aan de desbetreffende delictsomschrijving.
Er is sprake van opzet.
De zaak heeft ten minste drie punten volgens de geldende prioriteitsbepaling.
De verwachting bestaat dat voldoende bewijsmateriaal verzameld kan worden 
om te voldoen aan de strafrechtelijke bewijspositie (‘het wettig en overtuigend 
bewijs’). 
Binnen de Belastingdienst bood deze definitie vanaf begin 1996 de mogelijkheid om de 
afspraak met betrekking tot de 452 door de Belastingdienst/FIOD aan het Openbaar 
Ministerie aan te leveren zaken (processen-verbaal) te vertalen naar doelstellingen voor de 
Belastingdiensteenheden over het aantal aan te leveren vervolgingswaardige zaken. In de 
ATV-richtlijnen 2001 wordt de term ‘vervolgingswaardige zaak’ in noot 6 geïntroduceerd. 
Daarbij wordt aangegeven dat deze term ‘slechts betekenis binnen het Selectie-Overleg van 
de Belastingdienst’ heeft.
3.4.4.		 Bestuurlijk	overleg
In het eerdergenoemde convenant van 1993 is bepaald dat het Landelijk TPO de uitvoe-
ring van dit convenant en de jaarlijks af te sluiten vervolgconvenanten bestuurlijk dient te 
250 Intern document.
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bewaken. Daar waar problemen ontstaan, dient vanuit dit LTPO te worden ingegrepen dan 
wel acties te worden geïnitieerd. Rond 1996/1997 had dit gremium zijn slagkracht verlo-
ren. Na enkele aanpassingen is het verder gegaan als Centraal TriPartiteOverleg (CTPO). 
Het CTPO wordt gevormd door vertegenwoordigers van het Ministerie van Financiën, 
Ministerie van Justitie, Openbaar Ministerie,251 Belastingdienst (en Douane) en FIOD.252 
Door actief te interveniëren in probleemsituaties en oplossingen te genereren, de thema-
tische activiteiten vanuit de ketenaanpak te begeleiden (plus scheppen van noodzakelijke 
randvoorwaarden) en de gewenste kwantitatieve en kwalitatieve transparantie in de keten 
te bewerkstelligen, leidde de samenwerking in de keten weer tot vertrouwen, resultaten en 
elan. 
Dit elan vertaalde zich naar de jaarlijkse afspraken tussen de ketenorganisaties in 
de convenanten (vanaf 1997 kaderconvenant en vanaf 2000 handhavingsarrangement 
genoemd). Jaarlijks bezegelen de PG Fraude en de DG der Belastingen in december/janua- 
ri deze afspraken in het Beleids TriPartiteOverleg (BTPO). Het BTPO komt twee maal 
per jaar bijeen om gewichtige beleidsmatige vraagstukken, veelal voorgelegd vanuit het 
CTPO, te bespreken. Daarnaast worden de jaarlijkse afspraken over het aantal aan te leve-
ren zaken en thema’s in dit overleg vastgesteld. Aan het BTPO nemen in principe de PG 
Fraude, DG der Belastingen en Directeur FIOD-ECD deel. Dit BTPO is in 1997 inge-
steld na de doorstart van het CTPO. Voor de operationele afspraken tussen de ketenorgani-
saties blijft het TPO bestaan. Problemen, suggesties en dergelijke kunnen vanuit het TPO 
bij het CTPO bespreekbaar worden gemaakt. Indien nodig kan het CTPO deze weer op 
het hoogste bestuurlijke niveau inbrengen. De ervaring heeft geleerd dat door het bespreek-
baar maken van de problemen op het CTPO-niveau, de oplossingsmogelijkheden zichtbaar 
worden en de problemen met gerichte acties kunnen worden opgelost. 
3.4.5.		 Bestuurlijke	boeten,	de	boete-inspecteur	en	het	una-viabeginsel
Op 1 januari 1998 is de Invoeringswet bestuurlijke boeten in werking getreden.253 Daar-
mee wordt beoogd het stelsel van administratieve boeten en de invordering gelijk te schake-
len aan de vereisten vanuit het EVRM (Europese Verdrag tot bescherming van de Rechten 
van de Mens en de fundamentele vrijheden). De ontwikkeling rond de nieuwe regelgeving 
van de fiscale bestuurlijke boeten kent een lange geschiedenis: naar aanleiding van moties 
van de Tweede Kamer had Simons in 1983 een advies uitgebracht ‘over de wenselijkheid en 
de mogelijkheid om bij navordering de eis van het nieuwe feit te doen vervallen en om een 
verhoging wegens opzet of grove schuld bij het opleggen van de definitieve aanslag te intro-
251 Na de overgang van de ECD naar het Ministerie van Financiën is het aandachtsgebied met het 
ECD-terrein uitgebreid. Dit hield voor het OM in dat ook een vertegenwoordiging van de officie-
ren-economie aanschoven bij het CTPO. 
252 In 2000 zijn de FIOD en de ECD in één organisatie, FIOD-ECD, samengegaan. De ECD was het 
jaar daarvoor van het Ministerie van Economische Zaken naar het Ministerie van Financiën overge-
gaan. 
253 Invoeringswet bestuurlijke boeten, Staatsblad 1997, nr. 737. 
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duceren’.254 Deze gedachte leidt tot vele reacties daar de rechtsbescherming van de belas-
tingplichtige in het gedrang zou kunnen komen. Mede in het verlengde van het advies van 
de Hoge Raad wordt het voorontwerp gewijzigd en op 13 maart 1989 ingediend. ‘Dit wets-
voorstel ligt in zoverre in lijn met artikel 6 EVRM dat een 100%-verhoging niet recht-
streeks voortvloeit uit de wet doch moet worden opgelegd door de inspecteur. Daarbij rust 
de bewijslast van de aanwezigheid van opzet of grove schuld van de belastingplichtige bij 
de inspecteur. De verhogingen zijn niet langer te beschouwen als onderdeel van de belas-
tingaanslag doch als ‘boeten’ die bij afzonderlijke uitspraak of beschikking worden opge-
legd. De inspecteur krijgt nadrukkelijker dan voorheen, naast zijn rol van aanslagregelaar, 
de specifieke rol van strafoplegger.’ (Tweede Kamer 1993-1994, 23470, nr. 3, p. 2.)
Vervolgens is aan de commissie-Van Slooten gevraagd een advies te geven over het stelstel 
van en de organisatie van de fiscale administratieve boeten. De bevindingen van de com-
missie-Van Slooten slaan neer in een wetsvoorstel ter wijziging van de AWR en Invorde-
ringswet 1990.255 In het voorstel wordt de boete-inspecteur geïntroduceerd. Deze nieuwe 
functionaris zou los van de contactambtenaar en klantbehandelaar de (zware) bestuurlijke 
boeten opleggen. Met deze onafhankelijke positie wordt afstand gecreëerd tussen het pro-
ces van aanslagregeling en het proces van boeteoplegging.256 
Naast de introductie van deze functionaris wordt aandacht geschonken aan het una-
viabeginsel.257 Dit beginsel bepaalt dat het opleggen van een boete strafvervolging uitsluit 
(omgekeerd kan tot op het moment van de terechtzitting nog worden besloten (door de 
officier van justitie) de strafvervolging te staken en een bestuurlijke boete op te (laten) leg-
gen).258 Uiteindelijk is afgezien van de introductie van de boete-inspecteur als nieuwe, onaf-
hankelijke functie binnen de Belastingdienst. Met de Invoeringswet bestuurlijke boeten 
zijn de boetefunctionarissen (boetespecialisten) er wel gekomen. Zij vervullen een belang-
rijke rol in het proces van boeteoplegging. Aan de Tweede Kamer is toegezegd dat dit 
254 Tweede Kamer 1993–1994, 23470, nr. 3, p. 2. 
255 Tweede Kamer 1993–1994, 23470, nr. 1–2. 
256 In 1998 verschijnt een themanummer van de Nederlandse Orde van Belastingadviseurs over het fis-
caal strafrecht. Enkele citaten: ‘Een van de belangrijkste bijdragen die het fiscaal strafrecht aan de 
rechtsorde levert is afschrikking. (..) De meeste officieren van justitie missen fiscale kennis en wij-
ken al snel uit naar het commune strafrecht uit.’ (Wattel). ‘Wat mensen aan ingewikkelde fiscale 
constructies kunnen verzinnen grenst aan het ongelooflijke. (..) Soms vraag ik me zelfs wel eens af 
waarom er nog een officier tussen moet zitten: de FIOD weet veel meer.’ (Van der Landen). NOB, 
Exposé, september 1998, p. 6 en p. 9.
257 Artikel 67o AWR: De bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke boete vervalt indien ter 
zake van het feit op grond waarvan de boete kan worden opgelegd, tegen de belastingplichtige of de 
inhoudingsplichtige een strafvervolging is ingesteld en het onderzoek ter terechtzitting een aanvang 
heeft genomen, dan wel het recht tot strafvervolging is vervallen ingevolge van artikel 76 van deze 
wet of artikel 74 van het Wetboek van Strafrecht. Artikel 69a AWR: Het recht tot strafvervolging op 
de voet van artikel 69 met betrekking tot een vergrijp als bedoeld in artikel 67d of 67e vervalt, indien 
de inspecteur aan een belastingplichtige ter zake reeds een boete heeft opgelegd.
258 Hertoghs plaatst op basis van praktijkervaringen enkele kritische kanttekeningen bij de werking van 
het una-viabeginsel. Hertoghs, J.J.M., Una via? Ammehoela!, Nederlands Tijdschrift voor Fiscaal 
Recht, 26 augustus 2004, p. 1.
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systeem voor 1 januari 2000 zou worden geëvalueerd. Daar voor deze evaluatie op dat 
moment nog weinig empirisch materiaal voorhanden was (en kon zijn), is een vervolg- 
evaluatie aangekondigd. Deze vervolgevaluatie wordt op 18 december 2003 door de Staats-
secretaris van Financiën aan de Tweede Kamer aangeboden.259 In deze evaluatie blijkt het 
stelsel van bestuurlijke boeten goed te functioneren.260 De staatssecretaris ziet in de bevin-
dingen geen aanleiding om te komen tot nieuwe wetgeving.
3.5.		 Periode	2001–2005;	Aanmeldings-,	Transactie-	en	Vervolgings-	
richtlijnen	2001
Op basis van de ervaringen met de ATV-richtlijnen 1993 is vanuit het CTPO de aanzet 
gegeven tot het actualiseren van de richtlijnen. Met ingang van 1 januari 2001 zijn er nieuwe 
richtlijnen van kracht: de Aanmeldings-, Transactie- en Vervolgingsrichtlijnen voor fiscale 
en douanedelicten 2001.261 Deze richtlijnen zijn door het College van Procureurs-Generaal 
en de Directeur-Generaal Belastingdienst vastgesteld. Conform de nieuwe werkwijze van 
het College geldt voor deze richtlijnen een geldigheidsduur: vier jaren na inwerkingtreding 
met een mogelijkheid tot verlenging.262 Ook gaan deze richtlijnen vergezeld van overgangs-
bepalingen met betrekking tot strafzaken die voor 1 januari 2001 conform de ATV-richt-
lijnen uit 1993 zijn ‘geaccepteerd’. Wanneer deze zaken voor 1 januari 2001 in een SO zijn 
aangemeld, blijft het regime van de ATV-richtlijnen uit 1993 gelden.263 
De ATV-richtlijnen 2001 weerspiegelen de verdeling van verantwoordelijkheden tus-
sen het College van Procureurs-Generaal en de Directeur-Generaal Belastingdienst: 
Figuur 3.6. Verdeling verantwoordelijkheden periode 2001–2005
Richtlijnen: Vastgesteld	door: In	overleg	met:
Aanmeldingsrichtlijnen Directeur-Generaal Belastingdienst
Transactierichtlijnen Directeur-Generaal Belastingdienst College van Procureurs-Generaal
Vervolgingsrichtlijnen College van Procureurs-Generaal Directeur-Generaal Belastingdienst
Lijst prioriteitsbepaling College van Procureurs-Generaal en 
Directeur-Generaal Belastingdienst
259 Staatssecretaris van Financiën, Tweede evaluatie Invoeringswet bestuurlijke boeten, 18 december 
2003. 
260 De Directeur-Generaal Belastingdienst constateert dat enkele adviseurs problemen signaleren, 
maar deze zullen verdwijnen na een kwaliteitsslag door de Belastingdienst. Thunnissen, J., De Wet 
bestuurlijke boeten vijf jaar later, Tribuut, 2004, nr. 2, p. 11.
261 Staatscourant d.d. 28 december 2000, nr. 251. 
262 Ten opzichte van de eerdere ATV-richtlijnen. Voorheen werden er geen afspraken gemaakt over de 
geldigheidsduur van de ATV-richtlijnen.
263 In principe hoeft dit dus niet het reguliere SO te zijn waar een zaak, gezien de competentie van de 
aanleverende eenheid, gemeld had moeten dan wel kunnen worden. 
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3.5.1.		 Hoofdregel	en	afwijkingen
Op hoofdlijnen lijken de ATV-richtlijnen 2001 qua opbouw en strekking veel op de ATV-
richtlijnen 1993. In de nieuwe richtlijnen zijn de aansluitingen met de wet- en regelgeving 
rond de bestuurlijke boete en de ervaringen met de ATV-richtlijnen 1993 geïncorporeerd. 
Er zijn markante punten van verschil tussen de nieuwe en oude ATV-richtlijnen. Deze ver-
schillen richten zich op de volgende vier aspecten:
1.  Drempelwaarden  
In de ATV-richtlijnen 1993 golden als hoofdlijn de drempelvoorwaarden 1) bedrag264 en 
2) grove schuld/opzet; in de nieuwe richtlijnen gelden 1) (wederom) het bedrag en 2) opzet. 
Ten aanzien van de ernst van de zaak is de ‘lat’ iets hoger gelegd. Voor het strafrechtelijke 
traject zijn alleen zaken relevant die voldoen aan het criterium ‘opzet’. De grove-schuld-
gevallen vallen niet onder de strafbare feiten conform artikel 68 lid 2 AWR. Opzet is het 
willens en wetens handelen of nalaten van handelen met het oogmerk belasting niet of niet 
tijdig te betalen. Van grove schuld is sprake als de handelwijze van de belanghebbende als 
een laakbare, aan opzet grenzende onachtzaamheid moet worden gekwalificeerd, aldus de 
Hoge Raad.265 De kwalificatie grove schuld geldt in geval van ernstige verwijtbaarheid 
zoals laakbare slordigheid of ernstige nalatigheid, of als nalatigheden zich herhaaldelijk 
voordoen. Ofwel, grove schuld kan gemotiveerd worden met ‘belanghebbende had moeten 
begrijpen dat de aangifte onjuist was’.266 
In de ATV-richtlijnen 1993 wordt aansluiting gezocht bij het (toen geldende) admi-
nistratieve boetestelsel door – naast de zaken die voldoen aan het opzetvereiste – ook die 
zaken aan te melden ‘waarin vermoedelijk sprake is van grove schuld als bedoeld in de arti-
kelen 18 en 21 van de AWR. Bij twijfel of grove schuld dan wel opzet uiteindelijk bewijs-
baar zijn, moet de zaak toch worden aangemeld.’267 In de ATV-richtlijnen 2001 is niet 
gekozen voor deze ‘overlap’. Als een zaak wordt aangemeld, zal duidelijk moeten zijn dat 
aan het opzetcriterium kan worden voldaan.268 Deze benadering heeft als consequentie dat 
er alleen aanmeldingen in het ATV-traject komen die relevant zijn voor een mogelijke 
strafrechtelijke aanpak. In bestuurlijke zin betekent dit dat het aantal aanmeldingen lager 
zal worden. De kwaliteit van de aanmeldingen, in de zin van strafrechtelijke vervolgbaar-
heid, zou omhoog moeten gaan. Uit oogpunt van zuiverheid van de bestuurlijke informatie 
over het ATV-traject is deze werkwijze goed te volgen. Vanuit de gedachte van een volle-
dig beeld over de ‘rechtshandhavingspiramide’ zijn er argumenten te geven die pleiten voor 
een ruimere kijk. De bestuurlijke informatie zou daarbij verder mogen gaan om mogelijke 
264 Drempelwaarde met betrekking tot het bedrag aan ontdoken belasting/premie: fl. 12.000 voor par-
ticulieren of fl. 25.000 voor ondernemingen. 
265 Arrest HR d.d. 19 december 1990 BNB 1992/217. 
266 Handleiding Administratieve boeten 1994, p. 46. 
267 ATV-richtlijnen 1993, paragraaf 5.1. 
268 In ieder geval met betrekking tot het desbetreffende drempelbedrag aan vermoedelijk ontdoken 
belasting/premie (fl. 12.000 voor particulieren en fl. 25.000 voor ondernemingen). 
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trends in de omgeving van de strafrechtelijk relevante aandachtscategorieën inzichtelijk te 
kunnen maken. Een meer operationeel argument is dat een voorzichtige inschatting van 
een situatie kan leiden tot de kwalificatie ‘grove schuld’, terwijl bij nader onderzoek de opzet 
bewezen zou kunnen worden. Deze inschatting is persoonsgebonden en kan niet, conform 
de ATV-richtlijnen 2001, getoetst worden in het SO en TPO door respectievelijk de FIOD 
en het Openbaar Ministerie.
Overigens is bij de redactie van de drempelwaarden – meer dan in de ATV-richtlijnen 
1993 – de werking van deze twee criteria uiteengezet met het oog op het voorkomen van 
(ongewenste) interpretaties. De ervaring had geleerd dat soms aan het criterium ‘bedrag’ 
niet werd voldaan (zie omissiedelicten en het drempelbedrag) dan wel dat aan het criterium 
‘grove schuld/opzet’ moeilijk een voldoende onderbouwing kon worden gegeven.
2.  Omissiedelicten
De fiscale delicten kunnen worden onderverdeeld in commissiedelicten en omissiedelic-
ten. De eerste soort delicten betreft handelingen waardoor niet of niet volledig aan de 
fiscale verplichtingen wordt voldaan. Er is dan sprake van een te duiden bedrag aan ont-
doken belasting. Bij omissiedelicten worden handelingen nagelaten of informatie niet ver-
strekt, waardoor het voor de Belastingdienst niet mogelijk is om een goed beeld van de 
fiscale positie van de belastingplichtige of inhoudingsplichtige te verkrijgen. Het kwanti-
ficeren van het mogelijk ontdoken belastingbedrag valt bij omissiedelicten vaak moeilijk te 
bepalen. 
Het onderscheid tussen beide soorten delicten kan aan de hand van een eenvoudig 
voorbeeld worden geïllustreerd: het opnemen van valse facturen in een boekhouding is een 
commissiedelict; het niet voeren van een boekhouding is een omissiedelict. Wanneer er 
valse facturen zijn gevonden, kan – uitgaande van de premisse dat dit de enige frauduleuze 
handeling is – het belastingnadeel worden bepaald. Bij omissiedelicten zou met een theo-
retische omzetberekening een fiscaal beeld (of een deel daarvan) van de belastingplichtige 
kunnen worden opgebouwd. Een theoretische omzetberekening kan echter niet de basis 
zijn voor de strafrechtelijke bewijsvoering. Met andere woorden, met omissiedelicten is het 
veelal een probleem om in het licht van de ATV-richtlijnen te kunnen voldoen aan de ver-
eisten met betrekking tot de opzet en de drempelwaarden.
In de ATV-richtlijnen 2001 wordt expliciet aandacht geschonken aan de aanmelding 
en besluitvorming over omissiedelicten. Om de moeilijk te kwantificeren omissiedelicten 
toch objectiveerbaar aan te kunnen merken voor een mogelijke strafrechtelijke aanpak (dus 
ter beoordeling aan het TPO voor te leggen), is voor het aanmelden het criterium ‘herha-
lingsvereiste’ ingevoerd.269 Met dit criterium wordt het ook mogelijk dit soort (structureel 
opererende) fraudeurs strafrechtelijk aan te pakken. 
269 Er is bewust gekozen voor de term ‘herhalingsvereiste’ en niet voor de term ‘recidive’, daar deze reeds 
wordt gebruikt bij de prioriteitspunten. 
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3.  Prioriteitspunten 
Ten aanzien van de prioriteitsbepaling hebben de nieuwe richtlijnen in twee opzichten een 
verandering ondergaan: de samenstelling is gewijzigd, waardoor meer tegemoet is geko-
men aan het verzoek van het Openbaar Ministerie, de Belastingdienst en de FIOD om het 
relatieve belang van het vermoedelijk ontdoken bedrag te vergroten. In dat licht zijn enkele 
indicatoren verdwenen dan wel aangescherpt. Ten tweede is er een onderscheid gemaakt 
tussen indicatoren die door alle betrokkenen kunnen worden voorgesteld en (twee) indica-
toren die alleen door het Openbaar Ministerie kunnen worden ingebracht. Dit onderscheid 
is bewust gemaakt om het Openbaar Ministerie de mogelijkheid te geven een niet zuiver 
fiscaal-strafrechtelijke afweging te laten maken, maar aan deze afweging ook maatschap-
pelijke factoren toe te kunnen voegen. 
4.  Proces en organisatie
In de nieuwe richtlijnen wordt ook herkenbaar dat de Belastingdienst en FIOD in de loop 
van de jaren organisatorische veranderingen hebben ondergaan. Zo heeft de Belasting-
dienst naar aanleiding van de discussie over de Wet Van Slooten in de Tweede Kamer 
besloten om per arrondissement contactambtenaren aan te wijzen, die verantwoordelijk zijn 
voor een zorgvuldige invulling van de toepassing van het boete- en strafrecht. Per eenheid 
van de Belastingdienst zijn boete-fraudecoördinatoren en boetespecialisten aangesteld. De 
boete-fraudecoördinatoren dragen zorg voor de toepassing van de ATV-richtlijnen bin-
nen deze eenheden; zij beoordelen de door de klantbehandelaar ingebrachte aanmeldingen 
(conform de aanmeldingsrichtlijnen) en accepteren deze vervolgens formeel als ‘aanmel-
ding’. De boetespecialisten passen de boeteregels toe.
In het SO zitten alle boete-fraudecoördinatoren uit het ambtsgebied van de contac-
tambtenaar (in casu een arrondissement); werd voorheen per eenheid een SO gehouden, 
nu werd een SO voor alle eenheden in het arrondissement gehouden (incl. douane). Van-
daar dat in de ATV-richtlijnen 2001 wordt gesproken over een ‘gezamenlijk Selectie-Over-
leg’. De contactambtenaar uit het desbetreffende gebied is de voorzitter van dit gremium. 
De FIOD neemt deel aan het SO en vervult (mede) de taak van secretaris. In het TPO zit 
de contactambtenaar vanuit zijn eigen functie en namens de door hem vertegenwoordigde 
boete-fraudecoördinatoren.
3.5.2.		 Lijst	prioriteitsbepaling
Reeds eerder is aangegeven dat de nieuwe lijst uit 2001 voor de prioriteitsbepaling op 
onderdelen afwijkt van hetgeen reeds vanaf 1993 werd gehanteerd. Die afwijkingen betref-
fen vooral de samenstelling van de indicatoren en twee indicatoren die alleen door het 
Openbaar Ministerie kunnen worden ingebracht. Daarnaast zijn er indicatoren verdwenen 
of hebben door samenvoeging een ander gewicht gekregen.
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Figuur 3.7. Lijst prioriteitsbepaling ATV-richtlijnen 2001
Nr. Indicator Punten	(max)
A. bedrag aan ontdoken belasting
1 fl. 12.000 – fl. 50.000 1
2 fl. 50.000 – fl. 100.000 1
3 fl. 100.000 – fl. 250.000 1
4 fl. 250.000 – fl. 500.000 1
5 fl. 500.000 – fl. 1.000.000 1
6 fl. 1.000.000 – fl. 10.000.000 1
7 Meer dan fl. 10.000.000 1
8 Ontdoken belasting is meer dan 25% van totale belasting 1
B. kenmerken van de verdachte
9 Eerste fiscale recidive 1
10 Verhaal onmogelijk 1
C. kenmerken van de daad
11 Medewerking/medeweten adviseur en/of douane-expediteur 1
12 Combinatie met andere dan fiscale strafbare feiten* 1
13 Strafrechtelijke recidive 1
Alleen door OM toe te kennen punten:
14 Status verdachte/voorbeeldfunctie/listigheid 1
15 Evenwichtige rechtshandhaving 1
Totaal 15
* Zie art. 140 of 225 Sr, overtreding opiumwet, bijstandsfraude, enzovoort
1.  Het bedrag van het belastingnadeel
Bij een onderzoek naar het onderscheidend vermogen van de in 1993 gedefinieerde indi-
catoren bleken niet alle indicatoren even relevant te zijn voor de beoordeling van het (rela-
tieve) belang van de aangebrachte aanmeldingen.270 Mede op basis van de wensen van het 
Openbaar Ministerie, de Belastingdienst en de FIOD is aangegeven dat de lijst met indi-
catoren kritisch tegen het licht moest worden gehouden. Daarbij bleek het bedrag aan ver-
270 Algemene Rekenkamer, Opsporing en vervolging van fraude, Tweede Kamer 2000–2001, 27555.
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moedelijk ontdoken belasting een belangrijk gegeven om de relatieve waarde van een zaak 
te bepalen. 
In de onderstaande figuur wordt duidelijk dat het belang van het belastingnadeel groter 
is geworden. Een zaak krijgt op basis van dit criterium sneller een hogere prioriteitsscore 
naarmate het nadeel hoger is. Met andere woorden, de grens van de 3 punten (vereiste voor 
strafvervolging) zou daarmee eerder bereikt kunnen worden.
Figuur 3.8. Vergelijking ATV-richtlijnen 1993 en 2001 (punten)
Hier is een opmerking op haar plaats. In de ‘oude’ situatie (ATV-richtlijnen 1993) kon-
den bepaalde kwalitatieve criteria gemakkelijk ‘gescoord’ worden. In de ‘nieuwe’ situatie is 
dit niet meer mogelijk. Daardoor ontstaat vanuit de praktijk een ander beeld van de ‘kans 
op succes’ van zaken bij de selectie dan theoretisch verwacht zou kunnen worden. Zoals 
gezegd, de nieuwe lijst met prioriteitspunten was het resultaat van een opschoning. Min-
der relevante punten zijn eruit gehaald, andere wel relevante punten zijn toegevoegd en 
bepaalde punten kunnen alleen door het Openbaar Ministerie (in het TPO!) worden toe-
gekend. In de ‘oude’ situatie bleken de prioriteitspunten ‘eigen voordeel’ en ‘listigheid’ vaak 
van toepassing te zijn. Gezien het vereiste drempelcriterium werd ook minimaal één punt 
gescoord voor het belastingnadeel. Het geheel leidde reeds snel tot het overschrijden van de 
driepuntengrens. In de ‘nieuwe’ situatie ontbreken de genoemde twee prioriteitspunten bij 
de beoordeling van een vermoedelijke fraudezaak, zowel bij de aanmelding als in het SO. 
Daarmee wordt het relatieve belang om via het belastingnadeel aan de vereiste drie punten 
te komen, groter. Het relatieve belang van het belastingnadeel gaat vooral spelen indien tot 
in het SO geen redelijk zicht is op het van toepassing zijn van de kwalitatieve criteria. Dan 
dient het belastingnadeel van de zaak minimaal fl. 100.000 te betreffen. Dat is fors meer 
dan de fl. 12.000 (voor particulieren; fl. 25.000 voor ondernemers) in de ‘oude’ situatie met 
de twee vrijwel altijd scorende indicatoren.
7 max: 7 pnt
6
5 ATV-richtlijnen 2001
4 max: 4 pnt
3 - - - ATV-richtlijnen 1993 - - - grens vervolging
2
1
0
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2.  De OM-indicatoren
De indicatoren 14 en 15 kunnen alleen op voorstel van het Openbaar Ministerie in het 
TPO worden ingebracht.271 Het gaat daarbij om de indicatoren:
status verdachte/voorbeeldfunctie/listigheid;
evenwichtige rechtshandhaving.
De indicator ‘status verdachte/voorbeeldfunctie’ was ook in de oude ATV-richtlijnen een 
van de indicatoren. Toch bleek deze niet te passen bij de amorele positie die de Belasting-
dienst wil innemen jegens de belastingplichtigen. De ervaring had geleerd dat een der-
gelijke indicator stigmatiserend kon gaan werken en daarmee zijn doel voor een amorele 
(Belasting)dienst voorbij schoot. Hierbij kon worden gewezen op de uitstralingseffec-
ten van enkele elkaar opeenvolgende fiscale strafzaken in de jaren ’90 naar gemeentelijke 
bestuurders in het zuiden des lands. In de veelvuldige berichtgeving in de media over deze 
zaken speelde de voorbeeldfunctie van de betrokkenen een grote rol.
Dat het Openbaar Ministerie wel heeft gekozen voor het kunnen hanteren van deze 
indicator, dient in het licht van zijn meer maatschappijgeoriënteerde rol te worden geplaatst. 
Hetzelfde geldt voor de oude indicator ‘listigheid’. Ook deze indicator heeft de schijn door 
de tijdgeest bepaald te zijn. Met andere woorden, bij het strafrechtelijk beoordelen van het 
hanteren van bijvoorbeeld bepaalde constructies, kan het op een gegeven moment wense-
lijk zijn om – vanuit een maatschappelijke notie – dit als een verzwarend aspect te kunnen 
bestempelen teneinde een zaak eerder in opsporing en vervolging te kunnen nemen. Deze 
maatschappelijke notie gaat verder dan een amorele kijk van de Belastingdienst naar het 
gebruik van constructies. Dit laat onverlet dat ook de Belastingdienst deze verzwarende 
werking kan toejuichen wanneer het fiscale gedrag van de betrokkene het vertrouwen in het 
fiscale stelsel ernstig kan hebben geschokt. 
De indicator ‘evenwichtige rechtshandhaving’ is als indicator weliswaar geheel nieuw, 
maar in de praktijk bleek deze op afwegingsmomenten impliciet dan wel expliciet voor het 
Openbaar Ministerie een rol te spelen. Wanneer twee zaken wat indicatoren betreft van een 
gelijk gewicht waren, kon een verschil op dit punt de doorslag geven wanneer er sprake was 
van bijvoorbeeld capaciteitsproblemen om beide zaken op te pakken. Om deze afweging 
expliciet in de prioriteitsbepaling te laten doorklinken, is de indicator opgenomen.
In de ATV-richtlijnen 2001 is aangegeven hoe de werking van deze OM-indicatoren dient 
te zijn: het Openbaar Ministerie stelt de indicator(en) in voorkomende gevallen voor, het 
TPO ‘beslist gezamenlijk over de toekenning van deze punten.’ Met deze werkwijze wordt 
vastgesteld dat bij ten minste twee van de ketenorganisaties draagvlak is voor de relevan-
tie van de toekenning van de desbetreffende indicator(en). Juist vanuit deze ketengedachte 
werd een eenzijdig oordeel over deze relevantie van de indicatoren door het Openbaar 
Ministerie niet gewenst geacht. 
271 Deze twee indicatoren kunnen aldus geen rol spelen bij de prioriteitsstelling in het SO, daar het 
Openbaar Ministerie daarin geen zitting heeft. 
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Intermezzo: voorbeeldfunctie
De belangstelling voor de fraude in de Tweede Kamer leidt in 1981, naar aanleiding van de begro-
ting 1982 van het Ministerie van Justitie, tot vragen over specifiek de belastingpremie- en uit-
keringsfraude. Een belangrijk punt betreft de wens van de Kamer om zicht te krijgen op de aard 
en omvang van de ter kennis gekomen gevallen van fraude. Omdat dit zicht ontbreekt, wordt een 
onderzoek toegezegd teneinde deze gegevens te verzamelen.272 Vanuit het WODC wordt de Fraude 
Registratie Commissie in september 1982 ingesteld. Naast de uitkerings- en ondernemersfraude 
wordt ook de fiscale fraude (‘FIOD-fraude’) onderzocht. In het Eindrapport Experiment Fraude- 
registratie zijn ‘tussen de regels’ de enkele gedachten rond de Vervolgingsrichtlijnen 1985 waar 
te nemen: ‘De f. 50.000,- grens zal niet de enige vervolgingsmaatstaf zijn. Er wordt eveneens 
gedacht aan recidive, de arglist waarmee het feit gepleegd wordt en de maatschappelijke positie, in 
de zin van de morele verantwoordelijkheid van de verdachte.’273 Juist deze morele verantwoorde-
lijkheid leidt tot de voorbeeldfunctie, die een verhoogd (fiscaal) normbesef veronderstelt. 
3.  De verdwenen indicatoren
Met de nieuwe ATV-richtlijnen is de indicator ‘gericht op eigen voordeel’ verdwenen. Deze 
indicator bleek een beperkt selecterend vermogen te bezitten daar deze te frequent werd 
toegekend. Naast het verdwijnen van de indicator ‘gericht op eigen voordeel’ zijn drie indi-
catoren (combinatie onjuiste aangifte met artikel 225 Sr; combinatie onjuiste aangifte met 
ander niet-fiscaal delict dan artikel 225 WvSr; combinatie met (andere) inkomensover-
drachten) met elkaar samengevoegd tot één nieuwe indicator: combinatie met andere dan 
fiscale strafbare feiten. Voor de Belastingdienst zijn de indicatoren status verdachte/voor-
beeldfunctie en listigheid verdwenen, althans uit het traject van aanmelding, SO en in eer-
ste instantie van TPO. 
4.  Nieuwe indicator: strafrechtelijke recidive
In de ATV-richtlijnen 2001 is de indicator ‘strafrechtelijke recidive’ geïntroduceerd. Daar-
mee wordt de ernst van het frauderen in bredere zin kenbaar gemaakt. Wanneer een 
belastingplichtige reeds eerder voor een strafbaar feit met betrekking tot een financieel 
(niet-fiscaal) delict strafrechtelijk is vervolgd, wordt een punt toegekend.274 Ten aanzien 
van de recidive is het van belang om onderscheid te maken tussen (eerste) fiscale recidive en 
strafrechtelijke recidive (in de financiële niet-fiscale sfeer). Beide punten zouden een ver-
zwarende werking moeten hebben.
5.  Herverkaveling, vergelijking 1993–2001
De ‘herverkaveling’ van indicatoren heeft geleid tot een nieuw beeld van de indicatoren. 
Reeds bij de bespreking van de indicator bedrag in deze paragraaf is aangegeven dat de 
272 Tweede Kamer 1981–1982, 17100, nr. 21. 
273 Van Duyne, P.C., Eindrapport Experiment Frauderegistratie, WODC, 1986, p. 70 (noot 5).            
274 NB: deze strafbare feiten mogen niet langer dan vijf jaar geleden zijn begaan. 
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nieuwe lijst met indicatoren op het eerste oog veel lijkt op de oude lijst, maar dat de impli-
caties op de uiteindelijke prioriteitsstelling wel eens groot konden zijn. Al eerder bleek dat 
het absolute en relatieve belang van het bedrag van het belastingnadeel groter is gewor-
den. Daarnaast zijn bepaalde indicatoren verdwenen, of kunnen op een later moment door 
één specifieke partij worden ingebracht. In het onderstaande overzicht staan beide richt- 
lijnen naast elkaar. De verandering heeft, zoals eerder is geduid, consequenties voor het 
relatieve belang van met name het belastingnadeel. Daarnaast zijn de kwalitatieve ken-
merken op hun onderscheidend vermogen getoetst. Beide ontwikkelingen werken door 
naar het besluitvormingsproces. Het relatieve belang van de kenmerken van de verdachte is 
zeker voor de aanmelding en voor het SO afgenomen. Dit betekent dat het profiel van de in 
het TPO geaccepteerde zaken door deze verandering anders zal worden. 
Figuur 3.9. Vergelijking ATV-richtlijnen 1993 en 2001 (indicatoren)
ATV-richtlijnen	1993 ATV-richtlijnen	2001
Nr. A. bedrag aan ontdoken belasting Nr. A. bedrag aan ontdoken belasting
1 fl. 12.000 – fl. 50.000 1 fl. 12.000 – fl. 50.000
2 fl. 50.000 – fl. 250.000 2 fl. 50.000 – fl. 100.000
3 fl. 250.000 – fl. 1.000.000 3 fl. 100.000 – fl. 250.000
4 Meer dan fl. 1.000.000 4 fl. 250.000 – fl. 500.000
5 Ontdoken belasting meer 25% van totale belasting 5 fl. 500.000 – fl. 1.000.000
6 fl. 1.000.000 – fl. 10.000.000
7 Meer dan fl. 10.000.000
8 Ontdoken belasting meer 25% van totale belasting
B. kenmerken van de verdachte B. kenmerken van de verdachte
6 Status verdachte/voorbeeldfunctie 9 Eerste fiscale recidive
7 Eerste recidive 10 Verhaal onmogelijk
8 Verhaal onmogelijk
9 Gericht op eigen financieel voordeel Alleen door OM toe te kennen punt:
Status verdachte/voorbeeldfunctie/listigheid14
C. kenmerken van de daad C. kenmerken van de daad
10 Combinatie onjuiste aangifte met artikel 225 
WvSr
11 Medewerking/medeweten adv. en/of  
douane-exp.
11 Combinatie onjuiste aangifte met ander niet-
fiscaal delict dan artikel 225 WvSr
12 Combinatie met andere dan fiscale strafbare 
feiten
12 Listigheid (o.a. constructies) 13 Strafrechtelijke recidive
13 Combinatie met (andere) inkomens- 
overdrachten
14 Medewerking/medeweten adv. en/of  
douane-exp. 15
Alleen door OM toe te kennen punt:
Evenwichtige rechtshandhaving
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3.6.		 Concept-ATV-richtlijnen	2006	
De komst van het Functioneel Parket in 2001 (zie hoofdstuk 9) alsmede de druk vanuit het 
Openbaar Ministerie om los te komen van de puntendogmatiek van de ‘oude’ ATV-richt- 
lijnen, leiden ertoe dat in 2003 gesprekken over nieuwe ATV-richtlijnen worden gestart. 
Ook de ‘claim’ van 450 zaken ervaart het Openbaar Ministerie als te knellend.275 In het 
voorjaar van 2005 wordt overeenstemming bereikt over de inhoud van de richtlijnen en kan 
het formele bestuurlijke besluitvormingsproces worden ingezet (najaar 2005).276 De richt-
lijnen zijn op 1 januari 2006 in werking getreden. 
In de kern komt de aanpassing van de richtlijnen neer op de volgende punten:
De kenmerken van het delict of de dader (zie de oude indicatoren) staan niet meer 
centraal bij de beoordeling of een zaak voor het strafrecht in aanmerking komt, maar 
het maatschappelijke effect staat centraal.
Puur fiscale zaken zullen eerder bestuursrechtelijk worden afgedaan.
Het Openbaar Ministerie krijgt zicht op alle aanmeldingswaardige zaken, dus ook 
de zaken die worden aangemeld bij het SO maar om redenen van bewijsbaarheid niet 
doorgaan naar het TPO.
In de Vervolgingsrichtlijnen wordt onderscheid gemaakt naar vier categorieën: 
Categorie 1: zaken die in beginsel bestuursrechtelijk worden afgedaan gelet op het 
relatief geringe gewicht van de zaak. Als ten minste een van de aspecten (nieuwe lijst 
met indicatoren) aan de orde is, kan het TPO besluiten tot de inzet van het strafrecht.
Categorie 2: zaken die in beginsel strafrechtelijk worden opgepakt indien ten minste 
een van de aspecten aan de orde is. Als geen van de aspecten aan de orde is dan wel uit 
oogpunt van evenwichtige rechtsbedeling de zaak beter bestuursrechtelijk kan wor-
den afgedaan, gaat de zaak terug naar de Belastingdienst.
Categorie 3: zaken die in beginsel strafrechtelijk worden opgepakt. In uitzonderings-
gevallen kan worden afgeweken. Het TPO dient gemotiveerd zijn afweging te maken.
Categorie 4: zaken die in beginsel strafrechtelijk worden opgepakt. In uitzonderings-
gevallen kan worden afgeweken. Het TPO dient gemotiveerd zijn afweging te maken.
Figuur 3.10. Indeling conceptrichtlijnen 
Categorie Bedrag
1 6.000 – 25.000
2 25.000 – 125.000
3 125.000 – 500.000
4 500.000 of meer
275 In hoeverre dit samenhangt met capaciteitsoverwegingen en mogelijke verwerkingsproblemen of 
voorraadvorming bij het Openbaar Ministerie wordt hier buiten beschouwing gelaten.
276 Bron: interview Belastingdienst.
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De nieuwe richtlijnen laten de structuur van aanmelding  SO  TPO bestaan. Ook de 
aanmeldingscriteria (bedrag en opzet) blijven gehandhaafd.277 Daarmee hoeft de organi-
satie van de fraudebestrijding binnen de Belastingdienst en de FIOD niet te worden aan- 
gepast.
Opmerkelijk is het minder fiscaal-specifiek maken van de ATV-richtlijnen, waardoor 
deze ook bruikbaar kunnen zijn op andere fraudeterreinen. Hier wordt (mede) de koers-
wending met het Functioneel Parket zichtbaar (zie hoofdstuk 9). Als op alle fraudeterrei-
nen dezelfde richtlijnen gelden, wordt de behandeling van fraudezaken vergelijkbaar en, 
indien gewenst, prioriteerbaar. 
3.7.		 Terugblik	1985–2005
Indien we de periode 1985–2005 overzien, kunnen we vaststellen dat de fiscaal-straf-
rechtelijke keten in toenemende mate wordt vormgegeven door richtlijnen. Van de Ver-
volgingsrichtlijnen fiscale delicten 1985 tot en met de Aanmeldings-, Transactie- en 
Vervolgingsrichtlijnen 2001 is de keten transparanter geworden en is de normatiek onder-
werp van interne afweging en ketenoverleg geworden. Deze ontwikkeling valt te verklaren 
door een groeiende sturingsbehoefte op de fraudebestrijding en de gedachte het sturend ver-
mogen met de richtlijnen te vergroten. De Hoge Raad278 heeft in 1990 de ATV-richtlijnen 
beschouwd als recht in de zin van artikel 99 Wet RO, met een bevestiging in 2000.279 Deze 
richtlijnen hebben door hun aard geen vrijblijvende werking en beperken de beleidsvrijheid 
van het Openbaar Ministerie. Valkenburg pleit voor een wettelijke regeling voor het SO en 
het TPO, omdat dit ‘overlegstructuren waarin de keuzen worden gemaakt’ zijn.280
Figuur 3.11. Richtlijnen in de tijd
Periode	1985–1990 Periode	1990–1993 Periode	1993–2001 Periode	2001–2005
Reikwijdte Opsporing en  
vervolging
Opsporing,  
transactie en  
vervolging
Aanmelding,  
opsporing, transactie 
en vervolging
Aanmelding,  
opsporing, transactie 
en vervolging
Drempel-
voorwaarden
Circa fl. 50.000 Circa fl. 50.000 a.  Grove schuld/opzet
b.  fl. 12.000 (P)
fl. 25.000 (O)
a.  Opzet
b.  fl. 12.000 (P)
fl. 25.000 (O)
Ter toelichting: P = particulieren; O = ondernemingen
277 Drempelbedrag particulieren: 6.000 euro; ondernemingen: 12.5000 euro.       
278 Arrest HR d.d. 19 juni 1990, NJ 1991/119. Zie ook Roording, J.F.L., Het OM en het bestuur, de 
Richtlijnen sociale-zekerheidsfraude en belastingfraude, in: Bunt, H.G. van de, J.F.L. Roording & 
M.J.M. Verpalen, Richtlijnen van het Openbaar Ministerie, Ars Aequi Libri, 1993, p. 66.
279 Arrest HR d.d. 22 februari 2000, NJ 2000/557.
280 Valkenburg, W.E.A.C., Fiscus, openbaar ministerie en (fiscale) fraudebestrijding, Delikt en Delin-
kwent, 2000, nr. 10, p. 157.
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De richtlijnen zijn het resultaat van een externe behoefte: de Tweede Kamer wenste dat 
er meer grip zou komen op de fraudebestrijding en de samenwerking tussen de ‘beoogde’ 
ketenorganisaties. De rapporten van de commissie-Van Bijsterveld en de Interdepartemen-
tale Stuurgroep Misbruik en Oneigenlijk gebruik (zie hoofdstuk 2) hadden een katalyse-
rende werking. Met de komst van de richtlijnen kregen de ketenorganisaties en de betrokken 
ministeries het instrumentarium in handen om met elkaar nadere afspraken te maken. 
De normering van het delict binnen de richtlijnen is opgebouwd uit de volgende drie ele-
menten: 
a. bedrag aan ontdoken belasting;
b. kenmerken van de verdachte;
c. kenmerken van de daad.
Met de driedeling is beoogd het delict en de ernst ervan zo objectief mogelijk te kunnen 
kwalificeren. Door de indicatoren uit de ATV-richtlijnen 1993 en 2001 wordt deze drie-
deling meetbaar en beslissingen toetsbaar. Het is treffend te zien dat in de loop van de tijd 
deze driedeling als uitgangspunt blijft gehanteerd, maar dat de discussie zich richt op de 
onderliggende indicatoren. De kracht van de driedeling is gelegen in de mogelijkheid om 
te kwantificeren elementen en kwalitatieve elementen tot één objectief resultaat voor de 
besluitvorming te verkrijgen.  
De ontwikkeling van de richtlijnen over de periode 1985–2005 laat zich op drie niveaus 
karakteriseren:
1.  Politiek niveau: richtlijnen als maatschappelijke normering
In hoofdstuk 2 is beschreven dat de verschillen tussen de drempelbedragen voor de straf-
rechtelijke aanpak van fiscale fraude en de fraude met sociale voorzieningen begin jaren ’90 
in de Tweede Kamer op de agenda was gekomen vanuit een gevoel van rechtsongelijkheid. 
Hoewel de sanctiestructuur en de controleorganisaties op beide terreinen verschillen, heeft 
deze overweging toch geleid tot het op elkaar afstemmen van de drempelbedragen van de 
desbetreffende richtlijnen. 
In 2000 presenteert de Algemene Rekenkamer de bevindingen van het onderzoek 
naar de opsporing en vervolging van (fiscale) fraude.281 In het rapport gaat de Rekenkamer 
ook in op de – door de richtlijnen en afspraken – gegroeide situatie: ‘De Rekenkamer hecht 
veel belang aan de in de fiscale fraudeketen bestaande praktijk om tussen de FIOD en het 
OM prestatieafspraken te maken. Dergelijke afspraken dragen bij aan een betere afstem-
ming in de keten tussen de opsporing en vervolging. De Rekenkamer dringt ook aan op 
spoedige totstandkoming van dergelijke afspraken in de keten voor sociale zekerheids-
fraude.’
281 Algemene Rekenkamer, Opsporing en vervolging van fraude, Tweede Kamer 2000–2001, 27555, 
p. 39. 
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2.  Bestuurlijk niveau: richtlijnen als stuurinstrument
De aanwezigheid van de richtlijnen werkt regulerend en conditionerend op het hande-
lingsperspectief van de betrokken partijen. Hoewel alle betrokken partijen ten principale 
constructief staan tegenover de rol in de keten, leiden verschillen in structuur, (interne) 
processen en cultuur tot een diversiteit in referentiekaders en belevingen over de gewenste 
handelingen van de andere partijen. De richtlijnen bieden vanaf 1985 een gemeenschap-
pelijk referentiekader voor sturing binnen de keten. Gaandeweg kon dit worden aangepast 
aan de ervaringen. 
In 1993 wordt het LTPO (het latere CTPO) ingesteld om sturing te geven over de 
TPO’s heen. Omdat de brug naar de ambtelijke top van de betrokken organisaties (minis-
teries, Openbaar Ministerie, Belastingdienst en FIOD-ECD) nog ontbreekt, blijkt het 
BTPO de afwezige component voor een effectieve bestuurlijke afstemming. Overigens is 
de invulling en rolopvatting van het CTPO essentieel voor de mate van succes van de ‘ver-
ticale keten’ en de sturing op de ‘horizontale keten’.
3.  Inhoudelijk niveau: richtlijnen zelf
De inhoud van de richtlijnen is in de loop van de jaren substantieel aangepast, zowel in de 
breedte (reikwijdte richtlijnen) als in diepgang (mate van detaillering). Op hoofdlijnen zijn 
de veranderingen ingezet om de volgende vier aspecten te bewerkstelligen:
1. Nadruk op het logistieke proces – om bestuurlijk zicht te krijgen op de activiteiten van de 
betrokken organisaties in de fiscaal-strafrechtelijke keten en de onderlinge afhanke-
lijkheden, is het van wezenlijk belang om de procesgang in beeld te krijgen, te bezien 
waar mogelijke problemen zijn en te bepalen hoe deze kunnen worden opgelost. In 
toenemende mate wordt duidelijk dat het pas dan mogelijk is het proces stuurbaar is 
te maken. Met andere woorden: de bestuurlijke afspraken kunnen dan ex ante worden 
getoetst op hun haalbaarheid.
2. Nadruk op registratie – mede door de politieke belangstelling voor de aanpak van 
fraude is er een behoefte aan extern te verantwoorden informatie teneinde de ernst 
en omvang van de fraude te kunnen duiden. Door het ontbreken van interne registra-
tiemechanismen binnen en tussen de betrokken organisaties, ontstaat vooral begin 
jaren ’90 de wens om tot een goede integrale ketenregistratie te komen. Deze registra-
tie zou moeten voldoen aan eisen van volledigheid en transparantie, om de beoogde 
bestuurlijke informatie te kunnen vervaardigen. Door analyse van de fraudegegevens 
zouden trends zichtbaar kunnen worden, wat een meer thematische aanpak wense-
lijk maakt.282
3. Verfijnen van normatiek – in de loop van de jaren wordt de normatiek in de richtlijnen 
aangescherpt. Daarbij spelen telkens de ervaringen in de uitvoeringspraktijk van de 
Belastingdienst, de FIOD en het Openbaar Ministerie met de ‘oude’ normatiek een 
rol.
282 Westra, R.L.N., Fraudebestrijding: verschuivende perspectieven, in: Wielenga, A. & A. van Vliet 
(red.), Fraudebestrijdings Jaarboek 2000, Samsom, 2000.
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4. Nadruk op maatschappelijk effect – met de nieuwe richtlijnen (2006) wordt het punten-
systeem vervangen door een nieuwe werkwijze waarbij het maatschappelijk effect van 
het delict belangrijk is voor de inzet van het strafrecht. 
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4.		 Fraude,	fraudeur,	benadeelde	partij	en		
	 fraudebestrijding
‘Sommige vormen van normoverschrijdend gedrag blijven echter grotendeels onzichtbaar en trekken 
minder de aandacht, doordat er geen directe slachtoffers zijn of doordat de slachtoffers niet bemerken dat 
zij benadeeld worden. (..) Er is weinig reden om aan te nemen dat fraude aan de ‘onderkant’ van de 
samenleving vaker voorkomt dan aan de ‘ bovenkant’.’ 
- WRR 283
4.1.		 Inleiding
In de voorgaande hoofdstukken is gesproken over fraude, fraudeur en fraudebestrijding. 
Ook is de overheid als benadeelde partij aan de orde geweest. In dit hoofdstuk wil ik deze 
begrippen nader onderzoeken en aan elkaar relateren. Het zicht op de onderlinge relaties 
biedt een aangrijpingspunt om de mogelijke invloeden te bestuderen en daarmee een basis 
te leggen voor theorievorming over een effectieve fraudebestrijding.  
Fraude heeft negatieve effecten voor anderen, hetgeen betekent dat er sprake is van een 
benadeelde partij. Afhankelijk van de aard van de fraude is dit een publieke en/of een pri-
vate partij. Met de nota Zicht op fraude wordt dit onderscheid door het Openbaar Minis-
terie geëxpliciteerd door te spreken over respectievelijk verticale en horizontale fraude.284 
Ofwel, bij verticale fraude is de overheid, en daarmee de maatschappij als geheel, de bena-
deelde partij. Bij horizontale fraude is een particulier of private instelling zoals een bank, 
telecombedrijf of verzekeringsmaatschappij de benadeelde partij. De overheid beschikt over 
een opsporingsorganisatie en creëert de randvoorwaarden voor het functioneren van een 
vervolgingsapparaat teneinde de strafrechtelijke vervolging in te kunnen zetten. Private 
partijen beschikken niet over een dergelijk instrumentarium.285 Zij kunnen, naast civiel-
rechtelijke acties, aangifte doen van fraude bij de politie en het Openbaar Ministerie. 
Voor de keuzen die het Openbaar Ministerie moet maken om ‘in actie te komen’, mag 
het genoemde onderscheid volgens de Werkgroep Manschot geen rol spelen. ‘Traditioneel 
283 WRR, Waarden, normen en de last van het gedrag, 2003, p. 114.
284 Nota Zicht op Fraude, Openbaar Ministerie (Werkgroep Manschot), november 1997. 
285 Na de rapportage van de Parlementaire Enquêtecommissie Opsporingsmethoden (commissie-Van 
Traa, 1996) zijn eind negentiger jaren in Nederland de taken van de private opsporingsorganisaties 
(zie bijvoorbeeld Buma/Stemra) overgenomen door de politie en de bijzondere opsporingsdiensten. 
Opsporing wordt gezien als een bij uitstek publieke taak met een versterkte verantwoordelijkheid 
(gezag) van het Openbaar Ministerie. 
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wordt er onderscheid gemaakt tussen verticale en horizontale fraude. Naar de opvatting van 
het ontwikkelteam is dit onderscheid voor de wijze waarop het Openbaar Ministerie lei-
ding dient te geven aan de opsporing en de vervolging door het Openbaar Ministerie niet 
van belang. 
Fraude kent een groot aantal verschijningsvormen, waarbij zowel voor de opsporing 
als de vervolging geldt, dat kennis van die verschijningsvormen essentieel is om vanuit de 
rechtshandhavingsketen adequaat te kunnen bestrijden. Voor alle benadeelden (de over-
heid dan wel de private sector) geldt dat zij er slechter van zijn geworden. Voor de daders 
maakt het evenmin uit of zij hun – met strafbare gedragingen ‘verdiende’ – geld aan een 
publiek of privaat slachtoffer ontnemen. (..) De gevolgen van zowel de verticale als de hori-
zontale fraude komen uiteindelijk ten laste van de gemeenschap. Het Openbaar Ministerie 
zou dan ook in organisatorisch opzicht geen onderscheid moeten maken tussen de bestrij-
ding van horizontale en verticale fraude. (..) Ook vanuit het gezichtspunt van een evenwich-
tige rechtshandhaving verdient het aanbeveling om de fraudegebieden niet gesegmenteerd 
te benaderen.’286 
Deze studie richt zich op de aanpak van fiscale fraude. De effecten zijn dan ook van publieke 
aard. In dit hoofdstuk worden de kernbegrippen van de studie (fraude, fraudebestrijding 
en fraudeurs) uitgebreid met de overheid als benadeelde partij. Deze benadeelde partij kan 
door beleidsvorming en beleidsbepaling doelen en randvoorwaarden stellen aan de fraude-
bestrijding. 
4.2.		 Model	van	vier	gerelateerde	invalshoeken
In de discussie over fiscale fraude spelen twee relaties tussen de kernbegrippen een centrale 
rol: de fraudeur versus het slachtoffer, de benadeelde partij, en fraude versus fraudebestrij-
ding. De twee relaties bepalen de complexiteit van het vraagstuk hoe fraude aangepakt kan 
worden. 
Alvorens hierop nader in te gaan, is het belangrijk vast te stellen dat in deze stu-
die vanuit de vier kernbegrippen naar dit complexe vraagstuk kan worden gekeken. Uit 
het volgende zal blijken dat deze vier invalshoeken fors van elkaar verschillen. Zeker voor 
het opstellen van een adequaat overheidsbeleid heeft het niet-onderkennen van deze (vier) 
invalshoeken, de verschillen tussen de invalshoeken en de onderlinge relaties, consequen-
ties voor het begrijpen van het vraagstuk. Zonder dit begrijpen lopen vooral de ‘overheids-
spelers’ (benadeelde partij en fraudebestrijders) risico’s bij de effectiviteit van hun aanpak 
van de fraude. 
286 Nota Zicht op fraude, Openbaar Ministerie (Werkgroep Manschot), november 1997, p. 6.
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Figuur 4.1. Relaties
Het schema zou op het eerste gezicht gebaseerd kunnen zijn op een vorm van de beleids-
matige systeembenadering: vier systeemonderdelen met hun onderlinge beleidsmatig rele-
vante relaties. Die geordendheid is echter schijn. Dit zou ook leiden tot een te eenvoudig 
beeld van de werkelijkheid. De politieke druk op de overheid als benadeelde partij om aan-
dacht te schenken aan specifieke fraude kan erin resulteren dat er een beleidsmatige pre- 
occupatie ontstaat jegens bepaalde typen fraudeurs. Ook de fraudebestrijding kent haar 
eigen dynamiek met betrekking tot bepaalde vormen van fraude. Omgekeerd kan fraude 
plaatsvinden zonder dat dit door de benadeelde partij en de fraudebestrijding wordt onder-
kend. Het is mogelijk dat fraudeurs als risicovol bekend staan bij de benadeelde partij en/
of fraudebestrijding, maar dat de door hen in gang gezette (nieuwe) fraudepraktijken (nog) 
niet zijn opgemerkt. Dit spel tussen de directe ‘spelers van het fraudespel’ en de eigen-
standige dynamiek met bekende en onbekende factoren in de omgeving, maken duidelijk 
dat van een systeem geen sprake kan zijn. In de dichotomie van het beleidsdenken spreekt 
Van de Donk treffend over het schemadenken versus het arenadenken. Ofwel het onder-
scheid tussen de benadering waarbij beleidsprocessen plaatsvinden in normatieve schema’s, 
veelal gericht op ‘rationele’ en ‘optimale’ perspectieven voor beleidskeuzen, en de bena-
dering waarbij ‘veranderingen in (percepties van mogelijke) ambities en haalbaarheid van 
realisatie’ ook de onderlinge relatieve afhankelijkheidsverhoudingen kunnen veranderen.287 
De vier invalshoeken worden achtereenvolgens besproken.
4.2.1.		 Invalshoek:	fiscale	fraude
De invalshoek van fiscale fraude biedt de basis voor de andere invalshoeken. Het plegen van 
fiscale fraude is het bewust doen of nalaten van bepaalde fiscaal relevante handelingen ten-
einde fiscale verplichtingen te verminderen dan wel te ontlopen. Voor de fraudeur vereist dit 
het maken van keuzen. Afhankelijk van de aard van de handelingen en het willen afdek-
287 Donk, W.B.H.J. van de, De arena in schema, Koninklijke Vermande, 1997, p. 494. 
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ken, tegengaan of beperken van het risico dat fraude wordt gesignaleerd, dient men te (kun-
nen) beschikken over bepaalde kennis en ervaring om de handelingen uit te voeren. Voor 
het nalaten van specifieke handelingen is het daarentegen van belang dat dit niet opvalt, 
hetgeen weer eisen stelt aan de gedragingen (en het nalaten van bepaalde gedragingen).
Wanneer het begrip fiscale fraude nader wordt bekeken, valt op dat hierover verschil-
lende beelden bestaan. Hoefnagels beziet fraude vanuit de relatie burger–staat en de moge-
lijkheid om door middel van (gelegitimeerde) staatinterventies het gedrag van mensen te 
beïnvloeden.288 In deze benadering past de verwachting dat groei en/of nieuwe vormen van 
fraude leidt tot een versterking van de repressieve reactie (fraudebestrijding) en dat fraude- 
bestrijding weer leidt tot nieuwe (vormen van) fraude. Hij pleit voor een kosten-baten- 
analyse om van deze – zijns inziens heilloze – weg terug te keren. ‘Repressieve fraudebestrij-
ding is bestrijding van het symptoom. Fraude is een symptoom van verkeerde staatsinter-
ventie in ons economisch en dagelijks leven.289 (..) De emotionele behoefte aan repressieve 
reacties ontstaat, wanneer macht zichzelf wil bevestigen. De machthebber slaat daarmee 
twee vliegen in één klap: hij leidt de aandacht af van het werkelijke probleem door toe- 
spitsing op een incident en hij demonstreert zijn macht exemplarisch via een individu. Het 
ritueel van het strafproces is in zulke gevallen een geschikt instrument.’
Naast deze benadering plaatst Hoefnagels een criminologische: wat zijn de kenmerken 
van het delict belastingfraude (en in vergelijking daarmee steunfraude, conform het rap-
port ISMO). Hij stelt vast dat belastingfraude en steunfraude tot dezelfde criminologische 
delictsoort behoren.290 ‘Criminologisch gezien zijn steunfraude en belastingfraude anti-
institutionele delicten, dat zijn strafbare overtredingen van de regels waarmee de staat de 
eigen macht beschermt. De staat bewaakt haar eigen macht en dus ook haar eigen kapitaal. 
Steunfraude en belastingfraude zijn delicten tegen de staat. (..) Steunfraude en belasting-
fraude zijn instrumentele delicten, dat zijn delicten die gericht zijn op een voordeel. (..) Het 
voordeel van deze instrumenten is financieel. Crime does pay.’ Hoewel belastingfraude en 
steunfraude tot dezelfde criminologische delictsoort behoren, zijn de reacties van de staat 
ongelijk. Hij constateert (in 1987) dat niet alleen de wetgeving, maar ook de aard van de 
controle, de behandeling, de afdoening en de sanctionering, voor belastingfraude en steun-
fraude verschillen.
Hij verwijst verder naar de geschapen gelegenheidsstructuur met formulieren, com-
plexe wetgeving en dergelijke, die het plegen van de delicten mogelijk maakt dan wel sti-
288 Hoefnagels, G.P., Mensen, fraude en de staat, Ambo, 1987, p. 24. 
289 Hoefnagels verwijst hier naar Bomhoff, die een causale relatie legt tussen fraude en de hoge belas-
ting- en premiedruk in Nederland. Overigens wijst ook de commissie-Van Bijsterveld naar de relatie 
tussen het steeds verhogen van de belastingtarieven en de groei van de fiscale fraude (p. 330). Roor-
ding neemt afstand van de door Hoefnagels beschreven instrumentele benadering van de overheid. 
Fraude is zijns inziens normovertreding en daar hoort een passende reactie bij. Roording, J.F.L., 
Sanctierecht in de belastingen en de sociale zekerheid, Ars Aequi Libri, 1994, p. 8.
290 Belastingfraude (door particulieren) en steunfraude zijn qua geldstoom elkaars spiegelbeeld maar 
liggen qua werking en beoogde uitkomst in eenzelfde vlak; beide gedragingen zijn doorgaans vor-
men van valsheid in geschrifte teneinde er zelf financieel beter van te worden. 
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muleert.291 Vanuit dit perspectief plaatst Hoefnagels ook vraagtekens bij de opmerking van 
de minister van Financiën dat hij er geen bezwaar tegen heeft dat de sociale diensten en 
de Belastingdienst gebruikmaken van verklikkende burgers. ‘De beste preventie is een kli-
maat en een structuur waardoor de burger niet toekomt aan de overweging om steun- en 
belastingfraude te plegen. Dat impliceert dat de burgers de norm vanzelfsprekend beamen.’ 
Dat de norm incidenteel zal worden overtreden, is inherent aan het feit dat er een norm is. 
Maar zolang dit incidenteel geschiedt, blijft volgens Hoefnagels de suggestie overeind dat 
de norm niet wordt overtreden. ‘Maar de (incidentele) overtreding weten we niet en willen 
we niet weten. Heinrich Popitz spreekt hier van de ‘Präventiv-wirkung des Nichtwissens’. 
We moeten het slechte voorbeeld niet bekend maken. (..) Het niet-weten van de overtre-
ding helpt om de norm in stand te houden. Van het feit dat we denken dat de buurman zich 
aan de norm houdt, gaat een preventieve werking uit, ook ter zake van steun- en belasting-
fraude, omdat deze, voor zover ontdekt, niet in de openbaarheid worden afgehandeld.’292 
Deze gedachtegang versterkt de – overigens op geheel andere gronden gevestigde – opvat-
ting dat voor fiscale delicten het strafrecht het ultimum remedium is. De administratief-
rechtelijke sanctiemogelijkheden van de Belastingdienst moeten primair een corrigerende 
werking hebben. Met Hoefnagels meen ik dat het juist is om aan (lichte) normovertredin-
gen geen ruchtbaarheid te geven en dit met de overtreder administratiefrechtelijk af te han-
delen. Ten aanzien van de zwaardere overtredingen (fraude) zijn vanuit de gedachtegang 
van Hoefnagels wel kanttekeningen te plaatsen bij de mate van inzet van het strafrechte-
lijke instrument en de publiciteit rondom fiscale strafzaken (voor zover door het Openbaar 
Ministerie, de Belastingdienst of de FIOD-ECD zelf is geïnitieerd).293 Dit sluit niet uit dat 
er belangrijkere overwegingen zijn om wel te kiezen voor het strafrecht en in het verlengde 
ervan de publiciteit. Zoals het geven van een signaal over een maatschappelijk ongewenst 
verschijnsel of het stellen van een voorbeeld.
Na deze criminologische benadering van fraude is het van belang in te gaan op fiscale fraude 
als fenomeen. Daarbij staat centraal waar de fraude kan optreden en wat ervoor nodig is 
om de fraude te plegen. Ofwel, welke fraudemechanismen (methoden en technieken) zijn 
bekend en welke kennis en ervaring zijn nodig om deze in praktijk te kunnen brengen? 
Fraude kan op vele wijzen plaatsvinden. Fiscale fraude kan gericht zijn op een bepaald 
(belasting)middel zoals de omzetbelasting (bijvoorbeeld BTW-carrouselfraude) of loon- 
291 Een van de elementen van de door hem gesignaleerde gelegenheidsstructuur is de onzakelijke en 
sterk intern-georiënteerde cultuur van de Belastingdienst (anno 1987). Op pagina 33 preludeert hij 
op de eind jaren ’80 ingezette reorganisatie van de Belastingdienst. Daarbij kwam juist de klantrela-
tie op de voorgrond te staan.
292 Hoefnagels, G.P., Mensen, fraude en de staat, Ambo, 1987, p. 54 en p. 55. 
293 De rolverdeling in het opsporings- en vervolgingstraject indachtig heeft het Openbaar Ministerie in 
een richtlijn zijn verantwoordelijkheid ter zake van de publiciteit over (fiscale) strafzaken vastgelegd. 
Als ‘ketenorganisaties’ zijn tussen het Openbaar Ministerie, Belastingdienst en FIOD-ECD afspra-
ken gemaakt over onderlinge informatie met betrekking tot het voornemen de publiciteit te gaan 
zoeken.
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belasting (bijvoorbeeld zwart werken).294 Het gaat hierbij om het systeem van fiscale wet- en 
regelgeving. Daarnaast kan fraude worden gepleegd om een beeld (trachten) te krijgen hoe 
de Belastingdienst als organisatie zijn werkzaamheden heeft ingericht teneinde de fraude-
gevoeligheid te onderzoeken, ‘kansen’ te signaleren en hiervan gebruik te maken. Te den-
ken valt aan de controlestrategie, de wijze waarop vanuit de organisatie gelet wordt waar en 
hoe fraude kan plaatsvinden (bijvoorbeeld inzet containerscanapparatuur in havens), hoe 
taakverdeling in de organisatie heeft plaatsgevonden en de wijze waarop de organisatie met 
haar belastingplichtigen wil omgaan.295 Al deze elementen spelen een rol bij de werkwijze 
van de Belastingdienst om zijn taak zo goed mogelijk uit te voeren en bieden potentiële 
fraudeurs de mogelijkheid om fraude te (kunnen) plegen. 
In het onderstaande overzicht zijn – indicatief – enkele elementen aangeduid en op basis 
van literatuuronderzoek vertaald naar de inrichting van de Belastingdienst en de aangrij-
pingspunten voor fraude. Dit overzicht heeft niet tot doel een uitputtend beeld te schetsen. 
Het heeft tot doel te bevestigen dat het begrip fraude verwijst naar een complexe wereld van 
aangrijpingspunten voor de fraudeur. Pas na het constateren van fraude kan worden achter-
haald welke overwegingen de fraudeur heeft gehad om tot zijn daad te komen.
Figuur 4.2. Belastingdienst en fraudegevoeligheid
Elementen	van	een	
uitvoeringsorganisatie:
Functioneren	van	Belas-
tingdienst	is	gericht	op:
Bij	fraude	rekening	houden	met	(risico’s	voor	
Belastingdienst	ofwel	kansen	voor	fraudeur):
Systeem Soliditeit van het fiscale 
systeem
Lacunes in het fiscale systeem die fraude mogelijk 
zouden kunnen maken
Controle Bewaken correct gebruik 
fiscale systeem
Inspelen op consequenties van organisatie van de 
controle (frequentie, diepgang, aard)
Detectie Bewustzijn bij controle van 
(specifieke) frauderisico’s
Inspelen bij detectie op bijvoorbeeld branche- 
kenmerken of typische fraudemechanismen  
(gebruik schijndocumenten)
Organisatie Optimaliseren van werkwijze 
per organisatieonderdeel
Inspelen op regiogebaseerde organisatie door bv.  
te verhuizen (veranderen competente eenheid)
Medewerkers Taakverdeling en verschil 
in niveau van kennis en 
ervaring
Inspelen op interne organisatie door fiscale com-
plexiteit bewust te verhogen en/of inzet adviseurs
Klanten Leer de klant kennen (klant-
gerichtheid, compliance)
Inspelen door niet op te vallen dan wel niet  
gekend te zijn (bewust anoniem willen blijven)
294 De BTW-carrouselfraude kan worden gekenmerkt als een grensoverschrijdende facturenstroom 
waarbij goederen al dan niet reëel worden rondgezonden. Ten minste één partij voldoet bij de trans-
actie niet aan de betalings- en/of aangifteverplichting van de Wet Omzetbelasting. 
295 Over de controlestrategie worden geen mededelingen gedaan (ook niet naar ketenorganisaties). 
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Reeds eerder is gewezen op het belang van de doelgroep- en branchekennis voor de Belas-
tingdienst. Daarmee wordt beoogd zowel een normaalbeeld te krijgen van de doelgroep/
branche als de risico’s van niet-compliant gedrag (tijdig) te onderkennen. Indien er risi-
co’s worden gesignaleerd kunnen vanuit de organisatie aangepaste activiteiten worden ont-
plooid om dit gedrag voor te wezen dan wel activiteiten om dit gedrag snel te corrigeren. 
4.2.2.		 Invalshoek:	fraudeur
De invalshoek van de (fiscale) fraudeur is verre van eenvoudig. Waarom fraudeert iemand? 
Anders geformuleerd: waarom overtreedt iemand bewust de (hier: fiscale) wet- en regel- 
geving?296 Er zijn bewust handelingen verricht of nagelaten die ertoe leiden dat er een fis-
caal ‘voordeel’ kan worden genoten. Voor wie dit een voordeel is wordt hier nog even in 
het midden gelaten. In ieder geval zijn het deze frauduleuze handelingen die dit effect sor-
teren. 
Wanneer we ervan uitgaan dat het financiële gewin de drijfveer is geweest achter deze 
handelingen, is hiermee een belangrijk aangrijpingspunt verkregen voor het leren kennen 
van de beweegredenen voor de fraudeur.297 Maar kunnen we spreken van ‘de fraudeur’? 
Zijn alle fraudeurs hetzelfde, zijn ze allen (voor zover bekend) verschillend of zijn ze toch 
op hoofdlijnen in groepen in te delen? Met andere woorden: valt er een typologie van frau-
deurs op te stellen?298 
Eerder is een eerste aanzet gegeven tot het definiëren van een typologie van fraudeurs.299 
Deze typologie maakt direct duidelijk dat er grote verschillen zijn in de aard van de fraude, 
de verschijningsvorm en de gekozen werkwijze: 
1. De eenvoudige fraudeur denkt door informatie te verzwijgen of onjuiste informatie te 
verschaffen de belastingplicht te ontduiken. De fraudeur gaat waarschijnlijk uit van 
296 Conform het opzetvereiste uit het strafrecht (en vervolgens in de ATV-richtlijnen). 
297 Een andere drijfveer zou bijvoorbeeld het ontregelen van de Belastingdienst als organisatie kunnen 
zijn, maar dit is over het algemeen niet erg waarschijnlijk. Er zou dan sprake zijn van het frauderen 
als instrument om een organisatie ‘lastig te vallen’. 
298 Bovenkerk heeft voor de Nederlandse situatie met zijn misdaadprofielen een opening geboden om 
een relatie te leggen tussen specifieke vormen van georganiseerde criminaliteit en de betrokkenheid 
van bepaalde (delen van) etnische minderheden. Gezien het gevaar van stigmatisering en een rui-
mer gebruik van zijn inzichten dan waarvoor de onderzoeker deze had geschreven, heeft deze stu-
die niet ten onrechte de kwalificatie ‘polemisch’ meegekregen. Een belangrijke meerwaarde van de 
studie van Bovenkerk is erin gelegen dat het een deel van de in Nederland voorkomende georgani-
seerde criminaliteit in haar eigen proporties weergeeft. Enerzijds demystificeert Bovenkerk met zijn 
studie bepaalde uitingen van georganiseerde criminaliteit, anderzijds geeft de studie een beeld van 
misdadige fenomenen die in de tijd zijn gegroeid, hier of elders in de wereld, en waar de samenleving 
van de overheid verwacht dan wel mag verwachten dat zij hierover een oordeel heeft en op basis van 
dit oordeel activiteiten ontplooit (zal ontplooien). Met studies als die van Bovenkerk krijgt de geor-
ganiseerde criminaliteit in en met betrekking tot Nederland een ‘gezicht’. Bovenkerk, F., Misdaad- 
profielen, Meulenhoff, 2000. 
299 Westra, R.L.N., Fraudebestrijding: verschuivende perspectieven, in: Wielenga, A. & A. van Vliet            
(red.), Fraudebestrijdings Jaarboek 2000, Samsom, 2000, p. 142. 
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lacunes in de controleactiviteiten of een (te) beperkte informatiepositie van de Belas-
tingdienst. Wellicht vermoedt hij dat zijn fraude niet opvalt in het licht van het grote 
aantal klanten dat de Belastingdienst moet behandelen. 
2. De nette fraudeur tracht, met al dan niet zelf uitgedachte fiscale constructies, belas-
ting te ontduiken. Deze fraudeur gaat er waarschijnlijk van uit dat de beperkte con-
troletijd van de behandelend ambtenaar het ontdekken van fraude bemoeilijkt. Ook 
kan het zijn dat wordt ingeschat dat de mate van complexiteit van de constructie een 
onoplosbaar probleem zal zijn voor de behandelaar, waardoor de constructie mogelijk 
niet wordt aangepakt.
3. De calculerende fraudeur fraudeert vanuit een kosten-batenoptiek. Voor de calcule-
rende fraudeur gaat het veelal om de combinatie van het financiële belang, de finan- 
ciële risico’s en de pakkans. Deze inschatting van de kosten en baten door de fraudeur 
bepaalt het uiteindelijke risico dat hij wil gaan lopen. Dit type sluit aan bij Elffers c.s., 
die op basis van de fiscaal-psychologische literatuur uitgaan van een rationeel keuze-
model voor de fraudeur.300 
4. De beroepsfraudeur verdient geld door van frauduleus handelen zijn beroep te maken. 
Dat kan ook gaan om het smokkelen van goederen als sigaretten teneinde de betaling 
van accijnzen te ontduiken en elders deze producten onder de daar geldende markt-
prijzen te kunnen verkopen. Deze fraudeur zal zich waarschijnlijk gaan specialise-
ren in een bepaalde vorm van fraude. Zo zal bijvoorbeeld een ‘BTW-deskundige’ zijn 
‘kennis’ kunnen toepassen op typische BTW-constructies met bepaalde ‘geschikte’ 
producten of diensten. Ten aanzien van dit belastingmiddel voelt hij zich als fraudeur 
‘veilig’. Mogelijk is hij niet alleen op de hoogte van de frauderisico’s van het middel, 
maar (daardoor) ook van de werking van de controleorganisatie. 
5. De frauderende crimineel laat zijn criminele activiteiten samengaan met het plegen 
van fiscale delicten. Te denken valt aan drugscriminelen die het met de drugshandel 
‘verdiende’ geld witwassen. Dit type fraudeur ziet het plegen van fiscale fraude waar-
schijnlijk veeleer als een soort ‘bijverdienste’ dan als zijn hoofddoel. Ook kan het ple-
gen van fiscale fraude een ‘noodzaak’ zijn omdat de criminele activiteiten middelen 
hebben opgeleverd die niet op een normale wijze kunnen worden verkregen.301
Op basis van de casuïstiek is het van belang om deze typologie van de fraudeur aan te vul-
len met een onderscheid naar soorten rollen. Uitgaande van de assumptie dat het plegen 
van fiscale fraude gericht is op het verkrijgen van financieel gewin (in Nederland of via een 
ander land), kunnen en zullen er personen (‘rollen’) in de omgeving van de fraudeur zijn die 
300 Elffers, H., D.J. Hessing & R. Pieterman, Het hoe en waarom van fiscale rechtshandhaving, EUR,               
april 2000, p. 3 en p. 42. 
301 Met de Wet BIBOB (Bevordering Integriteitsbeoordelingen door het Openbaar Bestuur) krij-
gen ook bestuursorganen een taak bij de bestrijding van de georganiseerde criminaliteit. Zie onder 
meer Huisman, W., Het openbaar bestuur en de strijd tegen georganiseerde criminaliteit, Openbaar 
Bestuur, 2002, nr. 5, p. 17.
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deze handelingen beïnvloeden, zoals initiëren, sturen en ondersteunen.302 De volgende rol-
len zijn te onderscheiden:
De opdrachtgever – deze persoon geeft opdracht tot het verrichten van de fraudu-
leuze handelingen. Mogelijk wil hij buiten schot blijven (pakkans verminderen), is 
hij recidivist en loopt hij daardoor een verhoogd risico, of is de fraude wat logistiek 
of complexiteit betreft dermate omvangrijk, dat het inschakelen van andere specialis-
men noodzakelijk is. Van geheel andere aard is de situatie waarin sprake is van groots 
opgezette internationale fraude en de opdrachtgever (strategisch) elders woonachtig 
is. Hoe weet hij de regie te behouden teneinde zijn doel (financieel gewin) te beha-
len? Is er mogelijk een relatie tussen aan de ene kant de afstand en/of waarde van het 
product en aan de andere kant de inzet van dreigingsmiddelen om ‘afwijkingen’ van 
het plan te voorkomen? Het zal in de regel uiteindelijk de opdrachtgever zijn die in 
belangrijke mate bepaalt hoe het ‘masterplan’ van de fraude eruitziet en wie hiervan 
zal profiteren. Voor de fraudebestrijding is het essentieel te achterhalen of men daad-
werkelijk de opdrachtgever te pakken heeft. Indien dit niet het geval is, wat betekent 
dit dan voor de doelstellingen van het opsporings- en vervolgingsproces en de lopende 
activiteiten?
De medewerker – deze voert in opdracht (frauduleuze) handelingen of delen ervan 
uit. Hij initieert de fraude niet, maar voert hand-en-spandiensten uit. Het kan soms 
de vraag zijn of de medewerker weet heeft van de fraude, zowel naar aard als naar 
omvang, en zijn bijdrage daaraan. Hetzelfde geldt voor de vraag of hij een keuze heeft 
om mee te werken of niet. En vervult zijn leidinggevende ook de rol van opdracht- 
gever of heeft hij ook ‘slechts’ een medewerkersrol? Het kan in dezen nogal wat uit-
maken of zijn handelingen niet-frauduleus van aard zijn en hij zonder opzet een bij-
drage levert aan fraude of dat hij ‘willens en wetens’ aan fraude zijn steentje bijdraagt. 
Zeker wanneer hij invloed heeft op de mate waarop hij daadwerkelijk van zijn bijdrage 
aan de fraude kan profiteren, wordt de ernst van zijn rol groter.
De facilitator – deze persoon biedt voorzieningen aan waardoor de fraude moge-
lijk wordt of het uitvoeren van de handelingen wordt vergemakkelijkt. Te denken 
valt aan het aanleveren van fiscale constructies, administratieve en boekhoudkun-
dige diensten, transportmiddelen of financiële middelen om de frauduleuze hande-
lingen te kunnen uitvoeren. De facilitator zal zich veelal bewust zijn van het risico 
van de door hem geboden voorzieningen. Naarmate hij meer risico’s loopt, zal hij een 
hogere prijs verlangen. Hetzelfde geldt voor de mate van het leveren van gevraagde 
bijstand. De aard en omvang van de voorzieningen bepalen de onderhandelingsrelatie 
tussen opdrachtgever en facilitator dan wel de afhankelijkheid van de één (opdracht-
gever) ten opzichte van de ander (facilitator). De positie van de facilitator kan wor-
den versterkt wanneer hij een intermediaire rol vervult tussen de opdrachtgever en 
medewerker(s) van de fraude. Wanneer hij kennis, informatie en/of (financiële) mid-
302 Zie bijvoorbeeld smokkel van sigaretten door Nederland naar Engeland: hiermee wordt ook de 
Nederlandse accijnswetgeving overtreden. 
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delen levert, ontstaan er volgens Scharpf afhankelijkheidsrelaties, die mogelijkheden 
bieden tot onder meer beïnvloeding en prijsopdrijving (de tegenprestatie).303 Afhan-
kelijkheidsrelaties zijn een belangrijke bron voor machtsverhoudingen. 
De zelfstandige fraudeur – deze fraudeur pleegt zelf de fraude en betrekt niemand 
direct bij de frauduleuze handelingen. Hij bepaalt de aard en (beoogde) omvang van 
de fraude. Tevens geeft hij richting aan wie de ‘genieter’ is van het resultaat van de 
fraude (financiële gewin). Daar staat tegenover dat hij volledig het risico van zijn han-
delingen draagt. 
De typologie en onderverdeling in rollen geven reliëf aan het vraagstuk van de compliance: 
het vrijwillig voldoen aan de fiscale verplichtingen die voortvloeien uit de fiscaal relevante 
gedragingen van de persoon/organisatie. Het overtreden van de achterliggende waarden en 
normen heeft voor de typen fraudeurs steeds weer een andere betekenis. In generieke zin 
kunnen daarbij de volgende overwegingen van belang zijn:
1. Gevoel van noodzaak om financieel gewin te verkrijgen (belang van financiële mid-
delen).
2. Wat is de pakkans (inschatting van het risico).
3. Wat is de strafmaat (inschatting van de sanctie).
4. Reactie van de sociale omgeving en de branchegenoten (waarden en normen).
5. (Bewust) gebruikmaken van de onverdachte positie van facilitators.
Deze overwegingen kunnen als volgt worden ingekleurd:
Ad 1. Gevoel van noodzaak om financiële gewin te verkrijgen. Wordt door de fraudeur de 
fraude gezien als laatste redmiddel om aan financiële verplichtingen te kunnen voldoen 
(behoud van levensstandaard, kunnen overleven van onderneming) of zijn er andere (finan-
ciële) overwegingen van doorslaggevend belang geweest om te gaan frauderen (zoals verho-
gen levensstijl en succes onderneming vergroten)?
Ad 2. Wat is de pakkans. Is men ervan overtuigd dat men over technieken beschikt om de 
‘perfecte’ fraude te plegen (dat wil zeggen, de pakkans is nihil en de opbrengst hoog)? 
Of is er sprake van informatie uit de uitvoeringsorganisatie zelf op basis waarvan men de 
inschatting heeft gemaakt dat de pakkans laag zal zijn (bijvoorbeeld informatie over de 
controlestrategie en/of interne prioriteiten)? Heeft men eerder gefraudeerd en is men niet 
gepakt (ofwel de recidivist als ervaringsdeskundige)?
Ad 3. Wat is de strafmaat. Welk beeld heeft de fraudeur van de strafmaat? Heeft hij zelf 
ervaringen met fiscale fraude (recidivist) of is zijn beeld gevormd op basis van verhalen van 
303 Scharpf, F.W., Interorganizational policy studies: issues, concepts and perspectives, in: Hanf, K. & 
F.W. Scharpf (eds), Interorganizational policy making, limits to coordination and central control, 
Sage, 1978. 
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anderen? Indien hij recidivist is, was de aard of de hoogte van de sanctie zodanig dat dit 
geen drempelverhogende werking heeft gehad om wederom te frauderen? Weegt de moge-
lijke sanctie op tegen de beoogde ‘opbrengst’ van de te plegen fraude? Of is er überhaupt 
geen enkel verwachtingspatroon bij de fraudeur over een mogelijke strafmaat, hetgeen leidt 
tot het zich niet (onvoldoende) bewust zijn van de punitieve risico’s van zijn handelen? 
En tot slot, heeft de fraudeur een inschatting gemaakt van de kosten (strafmaat) en de 
opbrengsten en besluit hij op basis van deze afweging om in een bepaald arrondissement 
het desbetreffende delict te plegen omdat hij verwacht daar een ‘acceptabele’ strafmaat tege-
moet te kunnen zien (zie intermezzo).  
Intermezzo: ontbreken normering strafmaat
Met de Wet Mulder is een duidelijke normering gekomen op het terrein van de verkeersovertre-
dingen. Op het terrein van de fiscale fraude (geen overtreding, maar een misdrijf) bestaat in het 
verlengde van de ATV-richtlijnen geen richtlijn met betrekking tot de strafmaat. Zonder hier een 
waardeoordeel aan deze constatering te koppelen, kan het ontbreken van een richtlijn dienaan-
gaande wel leiden tot lokale expliciete/impliciete normen. Zo werd er in de negentiger jaren op 
een parket de strafmaat voor de fiscale fraude geïndiceerd met de norm:304 pas vanaf 700.000 gul-
den fiscaal nadeel wordt een onvoorwaardelijke gevangenisstraf van meer dan zes maanden geëist 
en daaronder maximaal zes maanden, om te zetten in maximaal 240 uur dienstverlening. In een 
ander parket lag dit bedrag rond de 200.000 gulden. Deze situationeel bepaalde normatiek was 
ingegeven door factoren als het cellentekort en de ‘ergheidsbeleving’ bij de desbetreffende parketten 
en de rechterlijke macht ter zake van fiscale fraude (uit interview OM). 
Ad 4. Reactie van de sociale omgeving en, bij ondernemingen, de branchegenoten. Ofwel, hoe 
kijkt de sociale omgeving tegen fiscale fraude als fenomeen aan en hoe staat zij tegenover 
fraudeurs? Dit onderscheid is cruciaal. Zeker waar fiscale fraude als ‘spel’ wordt gezien, 
maar het niet acceptabel is dat men een strafrechtelijk verleden heeft, kan het bewust nege-
ren van het tweede element leiden tot grote sociale risico’s indien men fraudeert en dit 
ook bekend wordt.305 Dit onderscheid is ook relevant bij het beoordelen van de reactie van 
branchegenoten. Daarbij ligt vooral de nadruk op de waarden en normen binnen de bran-
che en het zich eraan conformeren. Het afwijken van deze waarden en normen wordt, 
indien dit een negatief uitstralingseffect heeft naar de branche, als bedreigend gezien. 
304 De normatiek van de door de rechtbank gehanteerde strafmaat voor fiscale fraude was zeker in die 
tijd niet (formeel) bekend. Niettemin werden er veelal wel ‘lijstjes’ gehanteerd als een vorm van 
interne richtsnoeren. Soms kregen leden van het Openbaar Ministerie zicht op dergelijke lijstjes (uit 
interviews OM). 
305 Zeker in dit soort situaties waar sprake is van een bewezen fraude, valt er veelal een ‘behoefte’ bij de 
fraudeur of de desbetreffende onderneming te traceren om het afwikkelen van het fiscaal strafrech-
telijke traject te laten plaatsvinden door middel van een schikking in plaats van een dagvaarding, 
rechtzitting en oplegging van een straf door de rechter. 
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Ad 5. (Bewust) gebruikmaken van de onverdachte positie van facilitators. Het inschakelen 
van facilitators door de fraudeur kan geschieden door zijn afhankelijkheid van specifieke 
kennis/informatie van facilitators om de fraude te kunnen plegen. De afhankelijkheid van 
kennis/informatie kan tot een machtspositie leiden. Of deze machtspositie door de faci-
litator was beoogd, staat hier niet ter discussie. Van een geheel andere aard is het bewust 
gebruikmaken van facilitators, die bij de controleorganisatie (in casu de Belastingdienst) 
een goede reputatie hebben – liefst internationaal – en in geen geval worden geassocieerd 
met frauduleuze praktijken. Gedacht kan worden aan het gebruikmaken van producten 
en diensten van bepaalde banken, accountants- en advocatenkantoren. Het lijkt onwaar-
schijnlijk dat deze facilitators blij zijn met de overwegingen van dit soort klandizie. Het is 
niet bekend in hoeverre deze organisaties systematisch en nauwgezet hun (nieuwe) klan-
ten toetsen op de achterliggende bedoelingen van de klandizie. Een derde variant is het 
inzetten van facilitators die bekend staan als ‘meedenkers’ van personen die wet- en regel- 
geving minder nauw nemen. Voor de desbetreffende beroepsgroep zullen die aanbieders 
van ‘diensten en producten’ een bijzondere plaats innemen. In hoeverre de beroepsgroep 
hier zijn verantwoordelijkheid kan en wil nemen om de waarden en normen met betrekking 
tot de betrokkenheid bij frauduleuze handelingen te bevestigen – los van de formele proce-
dures met betrekking tot interne gedragslijnen, codes en tuchtregelingen – is een interes-
sante vraag, die in dit onderzoek echter verder niet belicht zal worden. Het bewust gedogen 
van deze dienstverlening door bepaalde aanbieders kan weliswaar op korte termijn leiden 
tot interne rust binnen de beroepsgroep, maar kan op de lange termijn de (externe) beeld-
vorming dermate aantasten, dat de geloofwaardigheid en het draagvlak van de beroeps-
groep zelf bij calamiteiten ter discussie kan komen te staan.   
4.2.3.		 Invalshoek:	benadeelde	partij	
Indien we ons beperken tot fiscale fraude, is de Belastingdienst, of ruimer gesteld het 
Ministerie van Financiën, het directe slachtoffer (benadeelde partij) van de fiscale fraude. 
Indirect is natuurlijk de samenleving slachtoffer van de fraude: door minder inkomsten of 
hogere uitgaven (teruggave van belasting) beschikt de minister van Financiën, en daarmee 
het kabinet, over minder middelen om de politiek gewenste uitgaven te doen. Hoewel het 
ongebruikelijk is, zou een confrontatie tussen de problematische financiering van politieke 
pijnpunten en de maatschappelijke kosten van fiscale fraude het politieke en maatschappe-
lijke belang van compliance(bevordering) moeten versterken. Voor de Belastingdienst ligt 
hier mede een taak om de bewustwording in de samenleving te vergroten. De Belasting-
dienst heeft met zijn voorlichting (‘leuker kunnen we het niet maken, wel gemakkelijker’) 
en het meer klantgericht gaan werken (‘ken de klant’) in de jaren ’90 een forse verandering 
doorgemaakt. De Belastingdienst is als organisatie herkenbaar geworden. Door het beperkt 
blijven van negatieve berichten over de Belastingdienst306 en het tijdig (voorspelbaarheid) 
306 Dit verklaart wellicht de aandacht in de media en politiek voor de berichtgeving over het bijzondere 
fiscale regime voor het Maastrichtse kamp De Vinkenslag (februari/maart 2004). Niet de problemen 
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aanleveren van aangiften en het regelen van teruggaven307 wordt de soliditeit van de Belas-
tingdienst als organisatie versterkt. Het herkenbaar worden en de soliditeit van de orga-
nisatie kunnen invloed hebben op de versterking van de waarden en normen (compliance) 
aan de ene kant en aan de andere kant de inschatting van het risico door de potentiële frau-
deur (pakkans). De commissie-Van Bijsterveld heeft eerder in haar rapport gewezen op het 
belang van de kwaliteit van de controles.308
Omdat de Belastingdienst het risico loopt te worden benadeeld, kan hij wel zijn optreden 
hieraan aanpassen. Volgens Reuvers mag de belastingplichtige (‘klant’) weten wat hij van de 
zijde van de overheid mag verwachten.309 Maar dit betekent niet dat de overheid ‘voor elke 
soort klant precies dezelfde wijze van optreden hoeft toe te passen’. Risicofactoren kunnen 
nopen tot een andere werkwijze teneinde benadeling te voorkomen. Geertman heeft de rol 
van de Belastingdienst eerder nog stelliger geformuleerd: ‘De Belastingdienst vervult een 
essentiële rol in de Nederlandse samenleving. Gold in vroeger tijden het adagium: zonder 
Staat geen belastingheffing, in later tijden werd dit: zonder belastingheffing geen Staat. In 
de huidige tijd is zonder belastingheffing zelfs een enigszins geordende samenleving niet 
meer denkbaar.’310 De benadeelde partij kan daardoor haar neutrale houding verliezen. Van 
der Werff spreekt van ‘de rol van tegenpartij’.311 Later zullen we zien dat de Belastingdienst 
naast de compliancebenadering alternatieve strategieën kan hanteren. 
Teneinde voldoende alert in te spelen op mogelijke fraude en deze te voorkomen, zijn voor 
de Belastingdienst, als benadeelde partij, enkele vragen van belang:
Hoe worden met de uitvoering de beoogde waarden en normen (compliance) bij de 
adressanten in de samenleving versterkt?
Is de organisatie voorbereid op het signaleren van fraude met de wet- en regelge-
ving (fraudebewustzijn) en hoe wordt fraude getraceerd (normaalbeeld en detectie van 
afwijkingen en vreemde constructies)?
Wordt adequaat ingespeeld op ontwikkelingen in de samenleving om nieuwe risico’s 
tijdig te onderkennen en toegesneden maatregelen te introduceren?
van de handhavende instellingen kwamen centraal te staan, maar het feit dat de Belastingdienst zelf 
een pragmatische oplossing had getroffen, die afweek van wat gebruikelijk is. Voor een kernachtige 
beschouwing over deze zaak en de implicaties voor het fiscale compromis van de bestuurlijke besluit-
vorming nadien, zie: Klein Sprokkelhorst, A.K.H., Het fiscale compromis na de Vinkenslag, Tijd-
schrift voor Formeel Recht, 2004, nr. 8, p. 2. 
307 Ook op dit punt kreeg de Belastingdienst in februari 2004 een tegenslag te verwerken, daar de geau-
tomatiseerde voorlopige teruggave bij een groep belastingplichtigen niet goed was verlopen. Niet het 
goed functioneren van de informatiesystemen in het algemeen was nieuwswaardig, maar de ‘conse-
quenties voor duizenden burgers’ van de kwetsbaarheid van een enkel nieuw systeem. 
308 Commissie-Van Bijsterveld, p. 329.   
309 Reuvers, M.R., Kwaliteit bij belastingen, WFR, 1991, p. 1864.
310 Geertman, R.P.M., De Belastingdienst en de belastingambtenaar: Het gezicht van de rechtsstaat? 
Over de beroepshouding van belastingambtenaren, WFR, 1990, p. 1161.
311 Werff, D.B., Waarom wordt iemand belastinginspecteur? in: De inspecteur getaxeerd, Vereniging 
van inspecteurs van ’s Rijks belastingen, 1985, p. 93.
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Wordt op de politiek/bestuurlijke en maatschappelijke agenda voldoende duidelijk 
dat fraudebestrijding belangrijk is in het licht van de maatschappelijke kosten, zowel 
op korte termijn (budgettaire mogelijkheden van het kabinet) als op lange termijn 
(compliance)?312
Dat in het licht van het voorgaande eisen worden gesteld aan de Belastingdienst, wordt 
onderstreept door de enquête bouwfraude in 2002. De Enquêtecommissie Bouwnijver-
heid gaat in haar eindrapport uitgebreid in op de fiscaal-rechtelijke onregelmatigheden 
en de taak van de Belastingdienst.313 De commissie constateert dat in de bouwnijverheid 
steeds minder materiële controles zijn ingesteld. ‘Onderzoeken waarin naast controle op 
fiscale aspecten tevens wordt gecontroleerd op volledigheid van de omzet en juistheid van 
de kosten worden schaarser. (..) Bij grote tot zeer grote bouwondernemingen wordt veelal 
volstaan met het instellen van deelonderzoeken op bepaalde aspecten van de aangifte ven-
nootschaps-, loon- of omzetbelasting. Deze handelwijze van de Belastingdienst is verklaar-
baar vanuit de ervaring dat materiële onderzoeken tijdrovend zijn en vanuit fiscaal belang 
niet altijd even doeltreffend zijn. De keerzijde is dat met de beperktere wijze van toezicht en 
controle een mogelijk signaal van verminderd toezicht wordt afgegeven. Dit signaal wordt 
versterkt door het feit dat vanaf 1995 een daling te zien is in het totaal aantal uitgevoerde 
veldtoetsingen door de Belastingdienst.’ De commissie vervolgt door de rol van de accoun-
tant bij het toetsen van de juistheid en volledigheid van de cijfers te plaatsen in het licht 
van de (bredere) taak van de Belastingdienst. De Belastingdienst vervult een rechtshand-
havende taak, de accountant niet. Vanuit deze benadering komt de commissie ook tot de 
aanbeveling (p. 278) meer materiële boekencontroles in te stellen, mede vanwege het pre-
ventieve signaal dat ervan uit zal gaan. Tevens ‘bepleit de commissie dat de Belastingdienst 
– voor zover dat mogelijk is binnen het kader van de Algemene wet inzake rijksbelastingen – 
breder kijkt dan louter het fiscale belang.’ In de tekst (p. 53) staat dit er iets sterker: ‘Boven-
dien mag van een rechtshandhavingsorganisatie als de Belastingdienst – voor zover dat 
mogelijk is binnen de kaders van de Algemene wet inzake rijksbelastingen – een bredere 
maatschappelijke blik verwacht worden dan uitsluitend een focus op het fiscaal belang. 
Ook uit de voorschriften in het VIV en de ATV-richtlijnen blijkt impliciet dat de Belas-
tingdienst deze bredere blik behoort te hebben, nu bepaalde strafbaar gestelde gedragingen 
gemeld dienen te worden aan de bevoegde autoriteiten.’ De commissie besluit deze consta-
tering veelzeggend: ‘De kennis en kunde om onregelmatigheden op financieel-economisch 
terrein te signaleren is bij deze dienst immers ruimschoots voorhanden.’314 
312 Opgemerkt moet worden dat niet altijd de overheid de benadeelde partij bij fraude is geweest. Voor 
de sociale-zekerheidsfraude zijn het een tijd lang de sociale partners geweest, die door bewust te lage 
premieafdracht of te hoge uitkeringen de benadeelde partij vormden.
313 Enquêtecommissie Bouwnijverheid, De bouw uit de schaduw, Parlementaire enquête Bouwnijver-
heid (Eindrapport), Sdu, 2002, p. 52 en p. 53.
314 De reactie van het kabinet op 23 maart 2003 is echter duidelijk: ‘De signalen over mogelijke fraude 
in de bouwnijverheid zijn voor de Belastingdienst aanleiding om onder regie van een in het voor-
jaar van 2002 ingestelde stuurgroep enkele gerichte – materiële – onderzoeken in te stellen. Op basis 
van de uitkomsten van deze onderzoeken wordt bepaald op welke wijze de controlestrategie van de 
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4.2.4.		 Invalshoek:	fraudebestrijding
De invalshoek fraudebestrijding verschilt sterk van de voorgaande invalshoeken: zij richt 
zich vooral op de mate waarin adequaat wordt en kan worden gereageerd op (geconsta-
teerde) fraude. Voor fiscale fraude zijn de Belastingdienst,315 de FIOD-ECD316 en het 
Openbaar Ministerie betrokken bij de fraudebestrijding; de Belastingdienst vanuit de con-
troletaak, de FIOD-ECD vanuit de opsporingstaak en het Openbaar Ministerie vanuit de 
vervolgingstaak. In de kern gaat het om drie aspecten:
Wordt fraude snel onderkend (door de Belastingdienst)?
Wordt fraude effectief en efficiënt opgespoord (door de FIOD-ECD)?
Wordt fraude adequaat vervolgd en gesanctioneerd (door het Openbaar Ministerie317 
resp. rechter)?
Voor de fraudebestrijding in enge zin (FIOD-ECD) geldt enerzijds de noodzaak om te 
kunnen doorgronden wat fraude inhoudt en hoe de bewijsmiddelen te vinden zijn. Daar-
bij kan gebruik worden gemaakt van een divers scala aan instrumenten. In de loop van 
de tijd heeft het klassieke rechercheren (volgen van de goederen en documentenstromen 
(papertrail)) aanvulling gekregen van het financieel rechercheren (volgen van de geldstro-
men)318 en het digitaal rechercheren (traceren en volgen van digitale ‘fingerprints’ van de frau-
deurs).319 Aan de andere kant wordt in toenemende mate duidelijk dat ook op de opsporing 
een kosten-batenafweging van toepassing (zou) moeten zijn. De capaciteit van het opspo-
Belastingdienst kan worden aangescherpt. Daarbij ligt de focus op de juistheid en volledigheid van 
de te onderzoeken administraties. Uiteindelijk doel is dat de medewerkers van de Belastingdienst bij 
hun reguliere controles in de bouwbranche nadere instructies krijgen waarmee mogelijke onregelma-
tigheden kunnen worden gevonden. De commissie constateert dat de Belastingdienst veelal vanuit 
de eigen regelgeving handelt, waardoor strafrechtelijk relevante feiten niet in een bredere dan de fis-
cale context worden geplaatst. Het is inderdaad zo dat de Belastingdienst in de praktijk feiten tegen-
komt die niet slechts wijzen op fiscale delicten, maar ook op commune delicten en die van belang 
kunnen zijn voor het Openbaar Ministerie. De procedures rond de aangifte van strafbare feiten door 
medewerkers van de Belastingdienst zullen worden gestroomlijnd. (..) Ook zal in dit kader speci-
fiek aandacht worden besteed aan een verdere vergroting van het bewustzijn van medewerkers van 
de Belastingdienst, zodat medewerkers bij het aantreffen van onregelmatigheden daadwerkelijk mel-
ding maken.’ Reactie kabinet, Tweede Kamer 2002–2003, 28244, nr. 24, p. 38.
315 Vanuit de verschillende functionele rollen en verantwoordelijkheden worden de reguliere Belasting-
dienst en de FIOD-ECD als twee aparte organisaties beschouwd, terwijl ze formeel beide vallen 
onder de paraplu van ‘de Belastingdienst’. 
316 Buruma, Y., E.M. de Koning-de Jong & J. van Wieringen, Bijzondere opsporingsdiensten, Gouda 
Quint, 1990, p. 83. Vóór 1999 zijn de FIOD en de ECD geheel van elkaar losstaande organisaties.
317 Dan wel door de contactambtenaar AWR (of WD) door middel van een transactie afgedaan (zie eer-
der voor de strafrechtelijke consequenties die verbonden zijn aan het aanbieden van deze sanctie. In 
principe wordt deze sanctie namens de officier van justitie aangeboden).
318 Pheijffer, M., J.G. Kuijl, A.Th.H. van Dijk & G.J.C.M. Bakker, Financieel rechercheren, theorie en 
praktijk, Kluwer, 1997; Kolthoff, E.W. & A.L. Speijers, Financieel Rechercheren, eindrapport van 
het project Financieel Rechercheren, Deventer, 1997; Faber, W. & A.A.A. van Nunen, Het ei van 
columbo? evaluatie van het project financieel rechercheren, 2002.
319 Westra, R.L.N., Digitaal rechercheren in strategisch perspectief; een bestuurlijk vraagstuk, in: Wie-
lenga, A. & A. van Vliet (red.), Fraudebestrijdings Jaarboek 1999, Kluwer, 1999. 
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ringsapparaat (FIOD-ECD), de vervolgingsinstantie (Openbaar Ministerie) en de recht-
spraak (rechtbank) is beperkt en vraagt een goede beslissingsstructuur en normatiek. De 
ATV-richtlijnen bieden deze beide. De periodieke bijstelling van de ATV-richtlijnen laat 
zien dat nieuwe inzichten in fraudemechanismen en fraudetrends steeds weer nopen tot het 
actualiseren van de beslissingsstructuur en normatiek. 
Vanuit de invalshoek fraudebestrijding zijn diverse factoren te definiëren die de invul-
ling van de taakopvatting binnen de keten, en met name die van de opsporing daarbinnen, 
kunnen beïnvloeden. De onderstaande opsomming van factoren is indicatief en niet limi-
tatief. Na de opsomming zal per factor worden belicht welke invloed deze op handelings-
perspectieven van de centrale organisatie binnen de fraudeketen, in casu de FIOD-ECD, 
kan hebben.
A. Aanbodzijde van fraude: 
1. Wat te doen met een groot aantal soortgelijke fraudezaken? 
2. Wat te doen met een klein aantal lastige, complexe fraudezaken naast het grote 
aantal ‘reguliere’ fraudezaken?
3. Wat te doen als het aantal aangeleverde zaken te laag is (voor de beschikbare capa-
citeit)?
B. Functioneren van de keten:
4. Wat te doen als het aantal afgeronde PV’s hoger of lager is dan wat is afgespro-
ken?
5. Wat te doen als het vervolgtraject (vervolging, rechtszitting, executie) anders ver-
loopt dan was voorzien (effect op aanbod en geloofwaardigheid strafrecht als ulti-
mum remedium)?
C. Signalen uit de omgeving:
6. Wat te doen bij politiek-bestuurlijke ongerustheid over bepaalde vormen van 
fraude of ontwikkelingen op terreinen, die als een bedreiging van het draagvlak 
voor specifiek overheidsbeleid wordt gezien?
De reacties van de fraudebestrijding, meer specifiek: de FIOD-ECD, op deze factoren 
kunnen even divers zijn. Achtereenvolgens zal ik in de komende drie subparagrafen de 
mogelijke reacties met betrekking tot de aanbodzijde van de fraude, het functioneren van 
de keten en de signalen uit de omgeving bespreken.
4.2.4.1.		 Aanbodzijde	van	fraude	
Ad 1. Groot aantal soortgelijke zaken. In overleg met de Belastingdienst en het Openbaar 
Ministerie kan worden besloten tot een thematische aanpak van de fraude, hetgeen inhoudt 
dat voor een aantal soortgelijke zaken op bestuurlijke gronden (conform de ATV-richt- 
lijnen) een gelijke aanpak wordt voorgestaan.320 Deze aanpak is niet alleen vanuit overwe-
320 Westra, R.L.N. & G.J.C.M. Bakker, Naar een thematische aanpak van fraude, in: Imbos, M. & 
W.L. van Peski (red.), Bericht van de Brink, Project financieel rechercheren, 2000.
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gingen van efficiëntie ingegeven, maar door de effectiviteit ervan. Hoe beter gecoördineerd 
wordt opgetreden, hoe minder kans wordt gelopen dat de ene fraudeur wordt gepakt en de 
andere fraudeur de dans ontspringt (rechtsgelijkheid) dan wel dat de fraudeur, al dan niet 
op basis van juridisch advies, inspeelt op mogelijke verschillen in de uitvoering in de con-
trole en strafrechtelijke keten (proceslacunes).
Intermezzo: thematische aanpak carrouselfraude
Eind jaren ’90 werd door de Belastingdienst een grootschalige fraude met de BTW op kleine com-
puteronderdelen (SIMM-geheugenchips) geconstateerd. Deze SIMM’s zijn klein en relatief duur. 
Door de sterke computerisering van de maatschappij is er een groeiende vraag naar deze onder-
delen. De handel in SIMM’s is op zich dus niet vreemd. Door ze te importeren en te exporteren, 
dus fiscale landsgrenzen te overschrijden en via Nederland te verhandelen, is BTW-teruggave in 
Nederland mogelijk. De kern van de fraude was dat de fraudeurs wel zorgden voor een verzoek tot 
teruggave, maar niet voldeden aan de overige fiscale verplichtingen (afdracht van BTW elders). 
Soms bleef zelfs de feitelijke levering van de goederen achterwege en was er slechts sprake van een 
geheel papieren constructie. Door een landelijk gecoördineerde werkwijze konden Belastingdienst 
en FIOD-ECD snel achterhalen waar bedrijfjes voor de handel in SIMM’s waren opgezet en hoe 
bonafide deze waren.321 Controleteams stonden direct klaar voor de controles ter plaatse en bij ver-
moedens van fraude konden de opsporingsambtenaren meteen aan de slag. Binnen enkele weken 
na de start van het operationele deel van het project was de fraude aangepakt en waren diverse  
(groepen/organisaties van) fraudeurs opgepakt.322 Het Ministerie van Financiën maakte in de 
zomer van 1999 bekend dat met deze aanpak was voorkomen dat zeker voor 600 miljoen gulden 
aan BTW ten onrechte zou zijn teruggegeven. De kracht van de thematische aanpak is gelegen in 
de landelijke coördinatie voor de opbouw van de informatiepositie en de snelheid van handelen. De 
fraude kon snel worden gesignaleerd en de fraudeurs konden worden opgepakt voordat zij naar het 
buitenland konden vluchten.323 Binnen de branche zelf werd snel na het begin van de aanpak dui-
delijk dat een strak geregisseerde actie gaande was. In hoeverre dit potentiële fraudeurs heeft belet 
frauduleuze handelingen te verrichten, is niet bekend. 
321 Wolf bespreekt aan de hand van recente jurisprudentie de mogelijkheden de carrouselfraude aan te 
pakken. Op basis van een stellingname van het Hof van Justitie van de EG voorziet hij de noodzaak 
dat er meer gebruik moet worden gemaakt van de strafrechtelijke aanpak. Wolf, R.A., Bond House; 
heiligt BTW-fraude alle middelen?, Weekblad Fiscaal Recht, nr. 6621, 28 april 2005, p. 593.
322 Een inhoudelijke en bestuurlijke voorbereiding van enkele maanden ging hieraan vooraf. 
323 Dit gold niet voor alle fraudeurs. Een aantal heeft zijn werkterrein naar het buitenland verplaatst, 
hetgeen betekent dat aldaar de fraude verder gaat (de desbetreffende overheid is de benadeelde partij). 
Om dit soort fraude adequaat aan te pakken is een internationale werkwijze noodzakelijk. Fraudeurs 
laten zich over het algemeen niet belemmeren door grenzen. Zeker niet de meer professionele frau-
deurs: zij bezien het vraagstuk van de fraude professioneel en kiezen het voor hen optimale werkter-
rein. Zie ook: Ettema, C.M., Fraude en misbruik van recht in de BTW, Nederlands Tijdschrift voor 
Fiscaal Recht, 3 maart 2005, p. 1. Ettema wijst op EG-gegevens (2004) waaruit blijkt dat enkele sta-
ten hebben aangegeven dat deze fraude 10% van de netto BTW-inkomsten bedraagt.
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Het voorgaande intermezzo leidt tot een aanvulling op de beschreven thematische aanpak: 
het gaat om de aanpak van het fraudemechanisme, ofwel het zijn de methoden en technie-
ken die de fraudeur hanteert. Vaak is het voor hem minder interessant welk goed of welke 
dienst hij daarvoor nodig heeft. In het intermezzo werd gesproken over SIMM’s, later werd 
dezelfde werkwijze teruggevonden in fraudezaken met GSM’s en dure horloges.324 Overi-
gens betekent de thematische aanpak dat deze ook eisen stelt aan de coördinatie van de acti-
viteiten en inhoudelijke afwegingen van de ketenorganisaties. Inadequate coördinatie kan 
een averechts effect opleveren met negatieve media-aandacht als additioneel risico.
Ad 2. Balans tussen grote/complexe en kleine zaken. Omvangrijke, complexe zaken vragen 
relatief veel opsporings- en vervolgingscapaciteit. Het vinden van een goede balans tussen 
de aanpak van dit soort zaken en de reguliere, minder capaciteitsvereisende fraudezaken is 
essentieel. De schaarste aan controle-, opsporings- en vervolgingscapaciteit betekent dat er 
keuzen moeten worden gemaakt. Het is aan de ene kant maatschappelijk niet acceptabel 
dat fraudeurs ongestraft hun gedrag kunnen vertonen. Aan de andere kant moeten bij de 
start van een strafrechtelijk onderzoek ook de grenzen van het onderzoek worden bepaald 
teneinde te voorkomen dat de schaarse opsporingscapaciteit niet evenwichtig wordt inge-
zet. Met deze grenzen wordt ook bepaald of er sprake zal zijn van een beperkt of omvang-
rijk, complex onderzoek.
De balans tussen het aantal beperkte en het aantal complexe onderzoeken valt op 
voorhand niet te geven. Door de TPO-structuur vindt er wel een soort regulering plaats, 
doordat bij de keuze om een zaak wel of niet te accepteren de beschikbare capaciteit een 
factor van betekenis is. 
Van geheel andere aard is de maatschappelijke uitwerking van de keuze voor de zaken. 
Omvangrijke, complexe zaken zijn vaak niet alleen arbeidsintensief, maar ook publiciteits-
gevoelig. Dit kan mede een argument zijn om een zaak breed op te pakken. Voor kleinere 
zaken is het de vraag – vanuit de capaciteitsschaarste bezien – welke meerwaarde een 100e 
zaak van dezelfde soort heeft. Een evenwichtige spreiding over branches ligt vanuit publi-
citaire overwegingen eerder voor de hand. Fraude laat zich echter niet voorspellen. Van-
daar dat bij de keuze van het al dan niet accepteren van een zaak elke zaak op zijn eigen 
merites dient te worden beschouwd. Daar waar meerdere soortgelijke zaken in de pijplijn 
komen en er sprake is van capaciteitsschaarste, is het mogelijk aangepast te handelen. Te 
denken valt aan het administratief afhandelen voor een deel van de zaken indien de mate 
van ernst (conform de ATV-richtlijnen) dit toelaat. Voor het bevestigen van de compliance 
zal het oppakken van zowel de omvangrijke, complexe fraudezaken als de reguliere fraude-
zaken cruciaal zijn. Om als rechtshandhaving een zo groot mogelijke invloed te hebben, is 
het belangrijk zowel grote als kleine zaken op te pakken.
De voortschrijdende complexiteit van bepaalde soorten fraudes stelt hoge eisen aan 
de controle-, opsporings- en vervolgingsorganisaties. Dit komt mede tot uiting tijdens een 
324 Ofwel goederen die zowel (zeer) kostbaar, goed verhandelbaar als klein van omvang zijn. 
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belangrijke fase van het opsporingsproces: het verhoor. Volgens Van de Bunt en Rademaker 
‘hèt specialisme van de rechercheur. Volgens velen is een goede verhoortechniek niet aan 
te leren’.325 Hoewel dit geen punt van overweging is bij de acceptatie van een fraudezaak, is 
de kwaliteit van het verhoor vaak een wezenlijke factor voor het al dan niet succesvol kun-
nen afronden van een zaak.
Ad 3. Aantal aangeleverde zaken te laag. Een opsporingsorganisatie als de FIOD-ECD kan 
in een lastige situatie terechtkomen als het aantal aangeleverde zaken te laag is voor de 
beschikbare capaciteit. Dit kan plaatsvinden als de aanleverende partij, de Belastingdienst, 
bijvoorbeeld tijdelijk door een interne reorganisatie haar prioriteiten noodgedwongen heeft 
moeten verleggen. Gezien de opgebouwde kennis en ervaring, naast de gegroeide informa-
tiepositie, kan de FIOD-ECD zelf initiatieven ontplooien om frauderisico’s te duiden en 
een ondersteunende rol gaan vervullen (op basis van zijn rol binnen de Belastingdienst) in 
het signaleren van fraude en die via de reguliere weg in het strafrechtelijke traject te krij-
gen. Ook kan hij op basis van diverse losstaande zaken een vermoeden van een moge-
lijke trendmatige ontwikkeling nader onderzoeken. Indien de vermoedens juist zijn, kan 
bijvoorbeeld een voorstel voor een thematische aanpak worden opgesteld. (Overigens kan 
de FIOD-ECD zonder het Openbaar Ministerie slechts de controlebevoegdheden van de 
Belastingdienst hanteren en mag hij geen gebruikmaken van het strafrechtelijke instru-
mentarium.)326
4.2.4.2.		 Functioneren	van	de	keten
Ad 4. Te veel/weinig PV’s. Eerder hebben we gezien dat de keten mede wordt gereguleerd 
door afspraken tussen de ketenorganisaties over het aantal aan te leveren processen-ver-
baal (PV’s). Voor de Belastingdienst betekent dit dat een bepaald aantal fraudezaken door 
de fraudecoördinator moet worden vastgesteld en ingebracht in het SO en het TPO. Na 
vaststelling in het TPO zal de FIOD-ECD er zorg voor dragen dat hij het afgesproken 
aantal PV’s aan het Openbaar Ministerie aanbiedt. Wanneer dit aantal meer is dan het 
afgesproken aantal, zal met het Openbaar Ministerie worden gesproken over de afdoening. 
Is het aantal lager, dan kan dit – theoretisch – tot gevolg hebben dat een deel van de door 
het Openbaar Ministerie (en rechtbank) gereserveerde capaciteit ongebruikt moet worden 
gelaten. In het licht van de schaarse capaciteit in het vervolgingstraject en de toenemende 
discussie over prioriteitsstelling in het daadwerkelijk strafrechtelijk oppakken van al het-
geen strafbaar is gesteld, zou dat een ongewenste situatie zijn.327 Het mogelijk administra-
325 Bunt, H.G. van de & J. Rademaker, Recherchewerk in de praktijk, een casestudy naar recherche en 
informatievoorziening, Van den Brink & Co, Lochem, 1992, p. 132.
326 Het hanteren van het strafrechtelijke instrumentarium kan slechts op basis van een beslissing van het 
Openbaar Ministerie op basis van een vermoeden van fraude. De beslissing in het TPO om een fiscale 
zaak daadwerkelijk op te pakken, vervult hierbij – conform de ATV-richtlijnen – een cruciale rol. 
327 Zie de afscheidsrede van de president van de Amsterdamse rechtbank R. Gisolf (zomer 2002), waarin 
hij openlijk de vraag stelt of fiscale fraude nog wel strafrechtelijk moet worden opgepakt, omdat 1) er 
een administratiefrechtelijk alternatief is, 2) rechtbanken kampen met grote capaciteitsproblemen en 
3) moord en doodslag en andere delicten ernstiger van aard zijn (en de maatschappij dus meer schokken). 
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tiefrechtelijk afdoen komt daarmee steeds meer als optie naar voren. Of dit ook wenselijk 
is, komt later aan de orde.
Het nakomen van de bestuurlijke afspraken is belangrijk om geloofwaardig te blij-
ven. Tot 2003 blijkt de bij convenant of handhavingsarrangement afgesproken doelstelling 
van het aantal aan het Openbaar Ministerie over te dragen PV’s redelijk te worden gehaald 
(450 PV’s/jaar). 
Figuur 4.3. Doelstelling en realisatie FIOD-ECD (aantal PV’s) 328
Jaar 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Doelsteling 452 452 452 452 452 452 450 450 450 450 450 360-400
Realisatie 424 422 404 422 365 454 453 452 462 451 396* 380
Figuur 4.4. Zaken door het Openbaar Ministerie 329 afgedaan** 
Aantal - - - - - - - - 362 453 447 429 348 324 462 244
Uitspraak - - - - - - - - 64% 59% 61% 60% 64% 72% 61% 71%
Transactie - - - - - - - - 15% 15% 6% 17% 12% 7% 13% 9%
Uitsp.+trans. - - - - - - - - 79% 74% 77% 77% 76% 79% 74% 80%
Sepot - - - - - - - - 19% 26% 23% 24% 24% 21% 26% 20%
Overig - - - - - - - - 2% 1% 0% 0% 0% 0% *** ***
*   De daling van het aantal PV’s komt voort uit de koerswijziging om minder fiscale en meer goederenzaken en 
 financieel-economische zaken te gaan doen. Algemene Rekenkamer, Fraudebestrijding: stand van zaken 2004, 
 p. 28.
**   De gegevens zijn door het systeem GEFIS vanaf 1997 met elkaar vergelijkbaar.
***  Te weinig gegevens.
In de jaarlijks afgesloten convenanten en handhavingsarrangementen wordt expliciet afge-
sproken dat 90% van de door de FIOD-ECD aangeleverde zaken leidt tot een dagvaarding 
van een of meer van de verdachten (100% voor de themagerichte zaken). Uit het boven-
staande schema valt de destilleren dat dit aantal niet wordt gehaald (rond de 65%). Het per-
centage sepots is aanzienlijk: rond 25%. 
Overigens heeft het Openbaar Ministerie met deze ‘garantie’ over het percentage dat 
een dagvaarding tegemoet kan zien ook afspraken gemaakt die de zittende magistratuur 
raken. Zij zullen deze zaken immers moeten behandelen. 
Ad 5. Ander vervolgtraject. Een variant op de voorgaande situatie kan zich voordoen in 
het vervolgtraject (vervolging, rechtszitting, executie): bij het starten van een strafrechte-
lijk onderzoek geldt de doelstelling het uiteindelijk ter rechtszitting brengen van de zaak. 
328 Bron: Beheersverslagen van de Belastingdienst. 
329 FIOD-ECD, Jaarverslag 2003; Jaarverslag 2004 (gegevens vanaf 2002). 
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Indien het strafrechtelijk onderzoek echter niet voldoende bewijsmateriaal oplevert, ligt het 
voor de hand dat de officier van justitie van vervolging afziet (sepot). Bij twijfel kan hij kie-
zen voor een transactie door de contactambtenaar. Hij behoudt daarbij de kans dat de zaak 
vooralsnog voorkomt indien de fraudeur de transactie niet accepteert of niet tijdig dan wel 
slechts deels voldoet.
De officier van justitie bepaalt de strafeis en de rechtbank de strafmaat. Tussen de 
ketenorganisaties worden hierover, conform de wettelijk vastgelegde onafhankelijke posi-
ties van het Openbaar Ministerie en de rechterlijke macht, geen afspraken gemaakt. De 
compliancedoelstelling van de Belastingdienst en het belang dat wordt gehecht aan het 
strafrecht als ultimum remedium (met een hoge maximum strafeis voor een fiscaal delict: 
zes jaar) maken duidelijk dat ook een bepaalde mate van effect wordt verwacht. Een lan-
delijk werkende opsporingsdienst FIOD-ECD vervult een herkenbare brugfunctie bij de 
bestrijding van fiscale fraude tussen de controle en de vervolging. De verwachting van de 
effectiviteit met betrekking tot deze werkwijze kan een deuk oplopen bij beslissingen in het 
vervolgtraject, die niet (rationeel) waren voorzien en die de compliance, zowel bij de betrok-
kene als binnen de samenleving, niet versterken. Ter illustratie: onvoorziene sepots of het 
niet adequaat ten uitvoer brengen van de executie van opgelegde straffen door capaciteits-
problemen kunnen de externe beeldvorming en de geloofwaardigheid330 van het strafrecht 
als ultimum remedium aantasten. De tweede (geloofwaardigheid) heeft zeker invloed op 
de eerste (beeldvorming). Daarbij spelen de media ook een rol. Zeker indien het omvang-
rijke en complexe strafzaken betreft. 
Leyten geeft de relatie tussen het strafrecht en de media aldus weer: ‘Strafrecht en media. 
Het kan vriezen of dooien zeggen ze. Ik weet niet precies wat het ergste is. Maar ze zullen 
met elkaar moeten leven en, zo denk ik, de rol van de media binnen de strafrechtspraak zal 
(nog) groter worden. Rechters zullen ervoor op hun hoede moeten zijn en er met aandacht 
kennis van moeten nemen. Onafhankelijkheid betekent niet: de ogen dicht doen.’331
4.2.4.3.		 Signalen	uit	de	omgeving
Ad 6. Politiek-bestuurlijke ongerustheid. Voor de keten als geheel kunnen signalen uit de 
omgeving een belangrijke aanleiding vormen om de randvoorwaarden voor de fraude- 
bestrijding aan te passen. Over het algemeen zal de politiek-bestuurlijke ongerustheid over 
bepaalde vormen van fraude of ontwikkelingen op terreinen die als een bedreiging van het 
draagvlak voor een specifiek overheidsbeleid worden gezien, haar weerslag vinden in de 
behoefte dat de ketenorganisaties extra inspanningen gaan verrichten om deze ongerust-
330 Daarbij moet onderscheid worden gemaakt tussen de interne geloofwaardigheid en externe geloof-
waardigheid. De geloofwaardigheid binnen de keten (en vooral het begin) richt zich op de vraag: is 
het strafrecht wel zo’n krachtig instrument als het ‘pretendeert’ te zijn? Kan de administratiefrechte-
lijke afhandeling niet veel zinvoller zijn (sneller, en hogere bedragen)? De externe geloofwaardigheid 
richt zich meer op de mate van leedtoevoeging in het licht van het gepleegde delict.
331 Leijten, J., De media, het strafproces en nog wat meer …, in: Ellian, A. & I.M. Koopman (red.),                  
Media & strafrecht, Gouda Quint, 2001, p. 10. 
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heid op basis van herkenbare resultaten te doen verminderen of beter, weg te nemen. Hier 
gaat een interessant dilemma een rol spelen: in hoeverre moet de keten actief naar buiten 
treden om zijn activiteiten, prioriteitsstelling en de behaalde resultaten te ‘promoten’ ver-
sus de eerder in dit hoofdstuk aangehaalde benadering van Hoefnagels om de overtredin-
gen van de wet- en regelgeving niet te sterk te benadrukken, waardoor het beeld blijft dat 
hier sprake is van incidenten in plaats van het duiden een (mogelijk) structureel probleem. 
Ofwel, moet op deze ongerustheid geanticipeerd of gereageerd worden om de maatschap-
pelijke rol te bevestigen óf ziet de keten zich als ‘autonoom’ en dienen de fraudesignalen in 
de vorm van ‘kant-en-klare’ zaken aangeleverd te worden. Vooral bij de laatste optie is het 
mogelijk fraude neer te zetten als een ongewenst incident (conform Hoefnagels). 
Een ander dilemma in dit verband is het inspelen op de signalen vanuit de politiek-
bestuurlijke omgeving en daarmee de prioriteitsstelling met betrekking tot de selectie van 
fraudezaken aanpassen versus het vasthouden aan de gemaakte procedures, de genomen 
beslissingen en de zorgvuldig afgewogen prioriteitsstelling (met in het verlengde hiervan 
de capaciteitsverdeling) en fraudesignalen hier in te passen. In feite komt met dit dilemma 
het al dan niet aanpassen van de besluitvormingsstructuur (ATV-richtlijnen) aan de orde. 
Zijn het de incidenten of de politiek-bestuurlijke prioriteiten die het besluitvormingsproces 
gaan beïnvloeden? Wie bepaalt in de kern de ‘agenda’ van de fraudebestrijding: de fraude-
keten of de politiek-bestuurlijke omgeving van de keten? En wat betekent een keuze voor 
de bestaande structuur (primaat van de fraudeketen met de ATV-richtlijnen) voor de mate 
van tevredenheid van de politiek-bestuurlijke omgeving? Wat betekent het primaat van de 
incidenten en politiek-bestuurlijke prioriteiten voor de rechtsgelijkheid in de aanpak van de 
fraude (procesgang en normatiek) en voor de fraudebestrijding (organisaties)?
4.3.		 Doorwerking:	regie	en	regisseur?
Met de voorgaande paragrafen is het tableau met de belangrijkste elementen van het ‘frau-
despel’ gegeven. Twee vragen doemen op: 1) is er sprake van enige vorm van regie en 2) zo 
ja, wie regisseert? Vanuit de notie dat het tegengaan en aanpakken van fiscale fraude een 
taak is van de overheid, zal de eerste vraag bevestigend beantwoord moeten worden. Er 
is overheidsbeleid nodig om preventief en repressief op te kunnen treden. Het antwoord 
op de tweede vraag is lastiger. Zet het Openbaar Ministerie de lijnen uit op basis van zijn 
gezagsmonopolie? Of is de Belastingdienst bepalend daar hij aan de bron staat van het kun-
nen ontdekken van potentiële fraudezaken? Of heeft de FIOD-ECD de regierol verkregen 
doordat hij beschikt over de kennis en opsporingservaring om van een potentiële fraude-
zaak een succesvolle zaak voor op de zitting weet te maken? Of wellicht is het toch ‘de frau-
deur’ die de keten steeds weer weet te verrassen en daarmee een deel van de regie in handen 
heeft? Of zijn het de politiek en het bestuur die met de allocatie van middelen uiteindelijk 
het belang van de fraudebestrijding en daarmee de gepercipieerde dreiging van de fraudeurs 
bepalen? Of is er niet duidelijk een regisseur aan te wijzen? 
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Peters maakt in de inleiding332 van haar studie over de invloed op besluitvorming in het 
openbaar bestuur melding van een curieus voorval tijdens het einde van de kabinetsfor-
matie op 4 november 1989.333 Om de post van minister van Justitie te aanvaarden stelt 
Hirsch Ballin op het laatste moment een voorwaarde: de tussen CDA en PvdA gemaakte 
afspraken over de politie zullen op enkele belangrijke onderdelen gewijzigd moeten wor-
den. Daarbij gaat het met name om de beoogde overheveling van het beheer van de poli-
tie van het Ministerie van Justitie naar het Ministerie van Binnenlandse Zaken. Daarmee 
zou de beoogde minister van Binnenlandse Zaken (in casu Dales) de ‘politieminister’ wor-
den. In een overleg tussen de formateur (Lubbers) en onderhandelaars van CDA en PvdA 
worden zijn voorwaarden besproken en geaccepteerd. Dales is afwezig door een bezoek aan 
Tokio en neemt bij terugkomst de ‘precisering van het regeerakkoord’ over. Zonder terug-
koppeling door de onderhandelaars over dit overleg aan de politiewoordvoerders (die met 
de politie juist sterk voor één politieminister waren), lezen uiteindelijk alle betrokkenen op 
7 november 1989 in het regeerakkoord dat de overheveling niet doorgaat: justitie behoudt 
het beheer van de politie. 
Peters definieert besluitvorming over politiek-bestuurlijke issues als een belangen-
strijd, waarbij het uiteindelijk gaat om de feitelijke invloedsverhoudingen in het openbaar 
bestuur. De normatieve verhoudingen zijn niet bepalend voor de vraag van de onderzoeker: 
het gaat erom wie het in feite voor het zeggen heeft. Een enkel overleg van keyplayers aan 
het einde van de kabinetsformatie kan een geheel bouwwerk aan nieuwe en breed gedragen 
ideeën voor een nieuwe politieorganisatie in één keer van de kaart vegen. Overigens kan 
deze ingreep zeer wel zijn gebaseerd op een brede en adequate visie op effectieve rechts-
handhaving door politie en Openbaar Ministerie, de aanpak van georganiseerde criminali-
teit, kwaliteit van wetgeving en het effect daarvan op de rechtshandhaving.334 
Peters ziet actoren in een besluitvormingsproces als doelgericht handelende individuen die 
hun belang(en) kennen en op basis daarvan standpunten innemen in besluitvormingspro-
cessen.335 ‘Hun handelingen zijn erop gericht hun belang gerealiseerd te krijgen door de 
uitkomsten van besluitvormingsprocessen te beïnvloeden.’ Bij de eerder in dit hoofdstuk 
beschreven typologie van fraudeurs is eenzelfde uitgangspunt gehanteerd: de fraudeur is 
vooral een doelgericht handelende actor die het financiële gewin als drijfveer kent. Alleen 
de wijze waarop fraudeurs handelen is (sterk) verschillend. De calculerende fraudeur be- 
lichaamt het meest kenmerkend het ambigue karakter van de fraudeur die zijn handelen 
en risico’s rationaliseert. De typologie biedt een onderscheid naar de mate van professio- 
nalisering van de fraudeur. Door naast de typologie tevens rollen te onderkennen wordt 
332 In hoofdstuk 6 werkt zij de ontwikkeling rond het politiebestel verder uit en plaatst dit in een histo-
risch en bestuurlijk perspectief. De beslissing op 4 november 1989 (p. 142) blijkt cruciaal van invloed 
te zijn op het uiteindelijke resultaat. 
333 Peters, K., Verdeelde macht, een onderzoek naar invloed op rijksbesluitvorming in Nederland,            
Boom, 1999. 
334 Reactie C.J.C.F. Fijnaut in Elsevier, 25 oktober 2003, p. 41.         
335 Peters, K., Verdeelde macht, een onderzoek naar invloed op rijksbesluitvorming in Nederland, 
Boom, 1999, p. 17. 
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een functiescheiding en taaksplitsing herkenbaar, zoals deze bij diverse fiscaal-strafrech-
telijke onderzoeken is gevonden. Voor de Belastingdienst en FIOD-ECD is het tijdens de 
controle en het opsporingsonderzoek belangrijk vast te stellen of de vermoedelijke fraude 
gepleegd is door één of meerdere belastingplichtige(n). Ook is het relevant om bij meerdere 
(betrokken) fraudeurs een mogelijke rolverdeling te signaleren. 
Voor de beslissing in het TPO is het essentieel om over deze informatie te kunnen 
beschikken teneinde goed te kunnen bepalen hoe breed de zaak moet worden gedefinieerd. 
Met andere woorden, wat zijn de grenzen van het onderzoek. Met het bepalen van de gren-
zen moet het voor ieder duidelijk zijn wat wel en wat niet binnen het onderzoek valt. Bij 
het bepalen van de grenzen van een strafrechtelijk onderzoek moet worden gedacht aan de 
kernelementen die in het onderstaande kader zijn opgenomen. Deze kernelementen zijn 
zowel positief beschreven als negatief (wat valt binnen het onderzoek en wat zal buiten het 
onderzoek gaan vallen). Hierdoor kunnen bewuste keuzen op de juiste plaats in de fraude-
keten worden gemaakt. 
Figuur 4.5. Kernelementen bij omvang en reikwijdte strafrechtelijk onderzoek
Kernelementen	voor	omvang	en	reikwijdte	van	fiscaal	strafrechtelijk	onderzoek:
Welke delicten staan in het onderzoek centraal (negatief: op welke delicten richt 
het onderzoek zich niet)?
Welke verdachten zijn voor het onderzoek relevant (negatief: op welke personen 
richt het onderzoek zich niet)?
Welke belastingmiddelen worden als aangrijpingspunt voor het onderzoek gehan-
teerd (negatief: welke middelen worden buiten beschouwing gelaten)?
Welke periode is relevant (negatief: welke jaren worden buiten het onderzoek 
gehouden)?
Worden internationale	aspecten belangrijk voor het onderzoek geacht (negatief: 
voegen deze aspecten iets toe aan het beoogde effect van het onderzoek)?336
 
Deze elementen zijn ook terug te vinden in het standaardrecherchecontract dat sinds 2000 
wordt gehanteerd. De voortgaande professionalisering van de opsporing leidt zowel tot ver-
taling van inzichten naar de ondersteunende administratieve processen (automatisering) als 
naar standaardisatie van de te gebruiken documenten ten behoeve van de besluitvorming 
in het SO en TPO. In hoofdstuk 8 (sturing) en 9 (praktijk) zullen we zien dat de sturings-
behoefte met de formalisering en standaardisatie ook weer beperkingen aan de professio-
nals oplegt. 
336 Wanneer internationale aspecten voorkomen, maar de kans op succes voor de bewijsvoering gering is 
of het betrekken van deze aspecten een onevenredige verlenging van de doorlooptijd tot gevolg heeft, 
kan worden besloten af te zien van het betrekken van deze aspecten in het onderzoek.
ð
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ð
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4.4.		 Terugblik:	fiscale	fraude,	fraudeur,	benadeelde	partij	en		
fraudebestrijding	
In het verlengde van de afweging uit het laatste intermezzo van de voorgaande paragraaf 
speelt ook de vraag hoe groot het afschrikkingseffect van het strafrecht is ten opzichte 
van het financiële gewin van de organisatoren. In hoeverre zullen de organisatoren zich 
bij hun frauduleuze handelingen laten beïnvloeden door de in beslaggenomen ladingen als 
het nog voldoende lonend is om de smokkelbewegingen door te laten gaan? Indien deze 
opdrachtgever (de beroepsfraudeur) na een zakelijke afweging besluit door te gaan en de 
benadeelde partij deze fraude daadwerkelijk zou willen uitbannen, is een aanpak wenselijk 
waarbij wordt ingespeeld op het ‘demotiveren’ en tegenhouden van de opdrachtgever. De 
benadeelde partij en de fraudebestrijding hebben hierbij ieder een eigen verantwoordelijk-
heid. Bij het inhoud geven van deze verantwoordelijkheid dient ervoor gewaakt te worden 
niet getroffen te worden door een of meer van de zeven door Hoogenboom gedefinieerde 
toezicht- en handhavingsplagen.337 
Hiermee is de cirkel rond: de benadeelde partij ervaart de fraude als schadelijk en ver-
wacht een adequate reactie van de fraudebestrijding. Voor een adequate reactie is het van 
belang zicht te krijgen op de fraudeurs: wat hebben ze gedaan en hoe doen ze het? Om 
anticiperend te werk te kunnen gaan moet de vraag worden gesteld: wat drijft de fraudeurs? 
Het is daarbij relevant te onderkennen wat voor type fraudeurs bij de desbetreffende fraude 
betrokken zijn en welke rollen door de opsporing in beeld zijn gekomen. Deze informatie 
kan weer aangrijpingspunten voor de benadeelde partij bieden om te overwegen aanvul-
lende maatregelen te treffen (beleid ter voorkoming van fraude) of de mogelijkheden van 
de fraudebestrijding aan te passen (beleid ter versterking van de randvoorwaarden). Ofwel, 
teneinde fraude te stoppen of tegen te gaan, zijn de juiste instrumenten wel ingezet voor 
de al dan niet geconstateerde typen fraudeurs en de meest relevante rollen? Een gewetens-
vraag voor de opsporing en de vervolging. De mate van bewustzijn van deze gewetensvraag 
zegt tevens iets over de effectiviteit van het functioneren van de desbetreffende organisa-
ties in de fraudeketen. 
337 Hoogenboom, A.B., De zeven toezicht- en handhavingsplagen, Het Tijdschrift voor de Politie, mei 
2004. Hoogenboom onderscheidt:
 1. institutionele spaghetti;
 2. beleidsvervetting;
 3. aantasting kortetermijngeheugen;
 4. angst;
 5. organisatorische guerrillastrijd;
 6. langzame edoch gestage verwurging van de onafhankelijkheid;
 7. politiek symbolisme: de terreur van de lege woorden.

145
5.		 De	overheid	en	haar	caleidoscoop
‘Regelhandhaving door middel van ons strafrechtelijk handhavingsysteem is zeer kostbaar en zeer 
intensief. Dit systeem is gericht op individuele benadering van het geval, een persoonlijke straftoe- 
meting toegesneden op delict en dader en een uitgebreid systeem van checks and balances tussen verde-
diging, OM en rechter. (..) Maar een steeds toenemend handhavingstekort noopt tot keuzes. (..) Wie 
van mening is dat de ongebreidelde uitbreiding van de strafrechtketen toch niet leidt tot het vermin-
deren van het handhavingstekort, ziet zich verplicht over de(ze) dilemma’s na te denken en keuzes te 
formuleren.’ 
- president van de rechtbank Amsterdam Gisolf 338
‘De wanhopige overheidsdienaren vluchten daarom steeds meer in ficties, in, zoals de politicoloog Wil-
lem Witteveen het onnavolgbaar uitdrukt, ‘tijdelijke opschortingen van de waarheid’. Uiteindelijk 
wordt de wereld zo vanuit Den Haag steeds meer een gedachteconstructie, een illusie, een uitsnede van 
de werkelijkheid, die met het gewone mensenbestaan weinig meer van doen heeft.’ 
- Geert Mak 339 
5.1.		 Inleiding
In het voorliggende hoofdstuk staat de vraag centraal: aan de hand van welke rationalitei-
ten kan het overheidsbeleid worden begrepen en meer specifiek het overheidshandelen ter zake van 
de (fiscale) fraudebestrijding? De bestudering van de fraudebestrijding, en met name fiscale 
fraudebestrijding, lijkt op het eerste gezicht een ‘overzichtelijk’ beeld op te leveren. Er is 
specifieke regelgeving, de ATV-richtlijnen, en er zijn professionele organisaties belast met 
taken om de fraude te signaleren, op te sporen, te vervolgen en te berechten. Dit geldt op 
hoofdlijnen eveneens voor de op te leveren producten, het te hanteren instrumentarium en 
de bijbehorende normatiek. Ofwel, de rechtshandhavingsketen en de benodigde spelregels 
zijn voorhanden. Het bouwwerk voor een effectieve aanpak van fiscale fraude staat er nu, 
‘zou gesteld kunnen worden’.
Met nadruk spreek ik over ‘lijkt overzichtelijk’ en ‘zou gesteld kunnen worden’. Bij 
een meer diepgaande benadering van de situatie stuit men al snel op de complexiteit ervan. 
Te denken valt aan punten als: is er een eenduidige visie bij de betrokkenen op wat fraude- 
bestrijding is? Is er een eenduidig normenstelsel om te bepalen wanneer de (fiscaal) straf-
rechtelijke keten optimaal functioneert? Waarom staat fraudebestrijding hoog op de poli-
338 Gisolf, R.C., Dilemma’s, toespraak over organisatie van de rechtspraak, 2002, p. 90–92. Uitgegeven 
ter gelegenheid van zijn afscheid als president van de rechtbank Amsterdam op 27 september 2002.
339 Mak, G., De mercator sapiens anno 2004, over eenzaamheid, moed en vertrouwen (Raiffeisenlezing 
2004), Rabobank/Het Financieele Dagblad, 2004.
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tieke en ambtelijke agenda? En: bestaat er een integrale en/of bovensectorale benadering 
van fraude en zo niet, waarom niet?
Deze vragen geven aanleiding te veronderstellen dat het inzicht in en het begrip van de 
fraudebestrijding nog niet compleet is. In deze studie wil ik een referentiekader ontwikke-
len voor het beter begrijpen van het overheidsbeleid en het overheidshandelen ter zake van 
de (fiscale) rechtshandhaving. Het doel dat ik hiermee voor ogen heb, is tweeledig:
1. te bepalen welke rationaliteiten van belang zijn voor het overheidsbeleid en het over-
heidshandelen op het terrein van de fraudebestrijding;
2. aangrijpingspunten te bieden voor een integrale benadering van de fraudebestrijding.
Een van de vooronderstellingen van deze studie is dat het begrijpen van het overheids-
beleid en overheidshandelen ter zake van de (fiscale) fraudebestrijding onvolledig is wan-
neer dit niet geschiedt vanuit de door Snellen genoemde politieke, juridische, economische, 
en technische en sociaal-wetenschappelijke rationaliteit. Elke rationaliteit zou slechts een 
specifieke kleuring van de werkelijkheid opleveren en bepaalde facetten buiten beeld laten 
(of beter: niet in beeld brengen). 
Binnen de bestuurskunde heeft Snellen met zijn rationaliteitenbenadering getracht 
deze vier rationaliteiten in elkaars perspectief te plaatsen. Daarbij uitgaande van de stel-
ling ‘dat elk overheidsbeleid tegelijkertijd moet voldoen aan vier rationaliteiten, vier in 
zich gesloten stelsels van criteria voor verantwoord handelen.’340 Alvorens dieper in te gaan 
op deze rationaliteiten en ze te plaatsen in het aandachtsgebied van de studie, sta ik een 
moment stil bij de bestuurskunde.
In Ambtelijke vertellingen worden diverse ervaringen uit het openbaar bestuur opgetekend 
en van bestuurskundige kanttekeningen voorzien.341 De auteurs beogen de ambtelijke prak-
tijk en bureaucratische processen te schetsen om daarmee zowel het boeiende, inspirerende 
werk van het openbaar bestuur vanuit de praktijk voor het voetlicht te brengen als de dilem-
ma’s en de met conflicten gepaard gaande verschillen van inzicht – soms uitlopend op een 
plat machtsdenken – voor de lezer inzichtelijk te maken. Soms kunnen deze inkijkjes ont-
hutsend zijn voor lezers, die het beeld hebben (of wensen) dat het openbaar bestuur intern 
vanuit maatschappelijke doelstellingen neutraal, effectief en efficiënt functioneert. Bureau-
politiek, disfunctionele effecten van intra- en interorganisationele cultuurverschillen (en dit 
daarom in stand willen houden), mannetjesmakerij en het bewust negeren van het primaat 
van de politiek zijn fenomenen die dan fors afbreuk kunnen doen aan het gewenste, maar 
natuurlijk ook aan het beoogde beeld van het openbaar bestuur. 
340 Snellen, I.Th.M., Boeiend en geboeid, Samsom Tjeenk Willink, 1987, p. 1. 
341 Rosenthal, U., A.W.H. Docters van Leeuwen, M.J.G. van Eeten & M.J.W. van Twist, Ambtelijke 
vertelllingen, Over verschijnselen die niet onbenoemd mogen blijven, Lemma, 2001. 
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5.2.		 De	rationaliteiten	en	de	fraudeketen
Volgens Snellen zijn de vier rationaliteiten, die als gesloten stelsels van criteria voor verant-
woord handelen van het overheidsbeleid fungeren, namelijk de politieke, juridische, econo-
mische, en technische en sociaal-wetenschappelijke rationaliteit. ‘Wat betreft de onderlinge 
verhouding van de zojuist genoemde rationaliteiten doet zich een interessante en belang-
wekkende situatie voor. Dat is, dat zij elkaar verdringen, zo niet trachten uit te sluiten. 
Daarin komt tot uitdrukking dat de levenssferen zich ten opzichte van elkaar hebben ver-
zelfstandigd. Wat in de ene levenssfeer rationeel is, wordt door de andere levenssfeer als 
zodanig ontkend.’342 In de voorliggende studie wil ik de beleidsvorming en het handelen 
van ‘de overheid’ beter leren begrijpen. Maar wie of wat is in het licht van de fraudebestrij-
ding die overheid? De overheid als begrip is dan te abstract voor een gerichte afbakening. 
In de eerdere hoofdstukken hebben we reeds gezien dat onder de ‘dekmantel’ van de 
overheid diverse soorten spelers schuil gaan. Van beleidsambtenaren die het fraudebeleid 
formuleren, tot wetgevingsambtenaren die de desbetreffende regelgeving opstellen, opspo-
ringsambtenaren, officieren van justitie en rechters. Allen hebben een openbare taak en 
worden uit de publieke middelen betaald. Het gaat dus om deze spelers, de organisaties 
van waaruit ze acteren en het geheel aan regels, dat hun gedrag ordent en elkaars hande-
len beïnvloedt. Om dit gedrag te begrijpen is het nodig zicht te krijgen op het referentie-
kader, van waaruit men denkt en handelt. Bij dit referentiekader moet onderscheid worden 
gemaakt tussen die van de relevante personen (functionarissen, in casu de ketenspelers) en 
het dominante referentiekader van de desbetreffende organisatie.
In principe kan vanuit elk der rationaliteiten worden aangegeven hoe het beleidsterrein 
beschouwd zou kunnen worden en hoe het overheidsoptreden moet worden ingericht om te 
komen tot een verantwoord handelen. De rationaliteit geeft richting aan het denken over 
een beleidsvraagstuk. We zullen zien dat het belichten van het terrein van de fraude en 
fraudebestrijding leidt tot verschillende beelden. Los van elkaar zijn ze goed te begrijpen en 
te verklaren. Naast elkaar gezet ontstaat eerst het gevoel van compleetheid, dat vervolgens 
overgaat in een gevoel van bevreemding: hebben de geschetste beelden hetzelfde oriëntatie-
punt gehad? Deze ambivalentie ziet Snellen als een kernvraagstuk vanuit zijn vier-rationa-
liteitenmodel voor de bestuurskunde. Sinds de opkomst van de bestuurskunde is geworsteld 
met het wetenschappelijke doel om op basis van de monodisciplines een interdisciplinaire 
wetenschap te kunnen ontwikkelen (Twente). Later is het doel afgezwakt tot het niveau van 
de bestuurskunde als multidisciplinaire wetenschap. Het onderkennen van dit kernvraag-
stuk is een stap om uit deze worsteling te komen. 
Vanuit ‘de praktijk’ geredeneerd kan de vraag worden gesteld wat de bijdrage kan zijn van 
het vier-rationaliteitenmodel aan de fraudebestrijding. Deze vraag valt uiteen in twee ele-
menten: de herkenbaarheid en de bruikbaarheid van het model voor het concrete beleids-
342 Snellen, I.Th.M., Boeiend en geboeid, Samsom Tjeenk Willink, 1987, p. 5.
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handelen. Ten aanzien van de herkenbaarheid is met de eerdere beschrijvingen voldoende 
aangegeven dat met de vier rationaliteiten verschillende beelden en handelingsperspectie-
ven kunnen worden gedefinieerd. De bruikbaarheid is het meest kritische element: hebben 
we met dit model een wijze van benaderen verkregen waarmee we, boven de individue- 
le rationaliteiten staand, ontwikkelingen kunnen begrijpen en mogelijk voorspellen? Kan 
met dit model de brug worden geslagen tussen de verschillende invalshoeken over fraude- 
bestrijding binnen het openbaar bestuur, die gefundeerd zijn op de afzonderlijke rationa-
liteiten? Of zal een zekere mate van suboptimalisatie inherent zijn aan het overheidshan-
delen? Daarbij uitgaande van de stelling dat het overheidshandelen altijd moet worden 
genormeerd vanuit meerdere rationaliteiten om aan de verschillende belangen tegemoet te 
kunnen komen. 
5.3.		 De	strategische	waarde	van	kennis	en	informatie
Wanneer we terugkeren naar de vanuit de rationaliteiten geschetste beelden van de fraude-
bestrijding, valt op dat twee aspecten belangrijk zijn voor de kijk naar fraude(bestrijding) 
en de richting van het overheidshandelen. Deze twee aspecten zijn kennis en informatie: de 
kennis van en informatie over fraude als normering van de situatie en de informatie over de 
fraudebestrijding als basis voor de keuze van het te hanteren beleidsinstrumentarium. Deze 
aspecten zullen hier naast elkaar worden gebruikt. 
Vanuit de politieke rationaliteit is het beschikken over adequate kennis en informa-
tie cruciaal om tijdig een onderwerp op de politieke agenda te kunnen plaatsen en bij de 
uitvoering de optimale verhouding tussen samenwerkende organisaties te kunnen bewerk-
stelligen.343 Vanuit de juridische rationaliteit geredeneerd kan de overheid pas adequate 
wetgevende activiteiten ontplooien indien de normatiek is gebaseerd op zowel de juiste per-
ceptie van de feitelijke en gewenste werkelijkheid als het zicht op de effectiviteit van de in te 
zetten instrumenten. Kennis van en informatie over fraude en fraudebestrijding zijn hierbij 
noodzakelijke voorwaarden. Dit geldt ook voor de benadering vanuit de economische ratio- 
naliteit. De invalshoek is dan echter het bewerkstelligen van de effectiviteit en efficiëntie 
van de beleidsvorming, het proces en de organisatie van de fraudebestrijding om met de 
schaarse middelen een optimaal resultaat (bijvoorbeeld verhogen kasstroom en aantal ver-
oordelingen) te behalen. Tot slot de technische en sociaal-wetenschappelijke rationaliteit. 
Mede door de uitkomsten van de commissie-Van Traa is aan de opsporingsorganisaties een 
spiegel voorgehouden bij de wijze van optreden en de afwijkingen van de gelegitimeerde 
normatiek. De kennis van de fraudebestrijding is het aangrijpingspunt om het handelen 
binnen deze grenzen te houden en, waar mogelijk, verder te professionaliseren, waardoor 
resultaten voorspelbaar worden (en daarmee het handelen beter bestuurbaar en beheersbaar 
343 Zie ook de analyse van Mastenbroek van macht en afhankelijkheid (p. 46). Mastenbroek, W.F.M., 
Conflicthantering en organisatie-ontwikkeling, Samsom, 1986. 
De overheid en haar caleidoscoop
149
voor het verantwoordelijke management). In het verlengde van deze ontwikkeling komt de 
behoefte aan managementinformatie naar boven om te kunnen (bij)sturen.
Wanneer wordt gesproken over kennis, is deze veelal sterk rationaliteitgebonden. 
Door vanuit verschillende rationaliteiten bewust ‘met elkaar in gesprek’ te komen, kunnen 
verschillen in beeldvorming teniet worden gedaan. Deze bewustwording is cruciaal voor 
het wederzijdse begrip en de mogelijkheden van succesvolle samenwerking. Door kennis 
over fraude en fraudebestrijding met elkaar te delen, kunnen verschillen zo veel mogelijk 
geobjectiveerd en bespreekbaar gemaakt worden. Dan wordt ook duidelijk welke diversi-
teit aan beelden en argumenten voor de beoordeling vanuit de rationaliteiten een rol spelen. 
Informatieoverdracht en informatisering kunnen belangrijk bijdragen aan het systematisch 
verzamelen van de te beschouwen (en te objectiveren) gegevens. Schokker bestudeert grote 
ICT-projecten.344 Hij constateert dat het niet-onderkennen van het fenomeen van taal-
spelen tussen wetgevingsambtenaren en systeemontwikkelaars kan leiden tot forse proble-
men.345 Vanuit geheel verschillende referentiekaders spreekt men over hetzelfde vraagstuk, 
namelijk de gewenste systeemontwikkeling voor wetgeving. Het niet-gelijkschakelen van 
de referentiekaders heeft tot gevolg dat onvoldoende wordt begrepen wat met elkaar is uit-
gewisseld. 
Indien we dit toepassen op fiscale fraudebestrijding, komen vier vragen, wellicht dilem-
ma’s, naar voren:
1. Voor de communicatie tussen ketenorganisaties onderling en met de ministeries is 
het essentieel dat er geen verschillen in referentiekaders zijn. Is dit ook het geval? En 
indien dit niet het geval is, kan er dan wel sprake zijn van effectieve communicatie?
2. Voor de ketenorganisaties kan een gezamenlijke kennispositie over fiscale fraude de 
gemeenschappelijke aanpak van deze fraude vereenvoudigen. Is er echter sprake van 
een gezamenlijke kennispositie? Bestaat hiertoe de bereidheid bij de ketenorganisa-
ties?
3. De juridische randvoorwaarden met betrekking tot de informatie-uitwisseling (zaaks-
niveau) hoeven de uitwisseling van kennis niet in de weg te staan. Kan het zijn dat 
vanuit bepaalde rationaliteiten toch barrières worden gezien (juridische ‘fata morga-
na’s’)?
4. De fraudeur kan bewust anticiperen op de ‘informatie- en kennisschotten’ tussen de 
ketenorganisaties. 
344 Schokker, J.T., Wet en informatiesystemen in de maak, een onderzoek naar processen van wetgeving 
en systeemontwikkeling vanuit een taalspel perspectief, Eburon, 1996, p. 283. 
345 Schokker hanteert het begrip taalspel, zoals dat door Wittgenstein is ontwikkeld. Taal is daarin niet 
alleen een communicatiemedium. ‘De betekenis van een woord is de praktijk van het functioneren 
van een woord in een bepaald taalspel. De woorden van een taal zijn geen betekenisvehikels van het-
andere-dan-de-taal, maar attributen van het spel. De praktijk geeft de woorden zin. (..) Het gaat om 
de competentie van de spreker aan een taalspel te kunnen deelnemen’. Schokker, J.T. (1996), Wet en 
informatiesystemen in de maak, een onderzoek naar processen van wetgeving en systeemontwikke-
ling vanuit een taalspel perspectief, Eburon p. 14.
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De strategische waarde van kennis en informatie wordt aldus door rationaliteiten gekleurd. 
In de volgende paragraaf wordt belicht hoe dit voor fiscale fraudebestrijding uitpakt. 
5.4.		 De	rationaliteiten	en	de	caleidoscoop
De metafoor van de caleidoscoop dringt zich op als wordt gekeken naar fiscale fraude- 
bestrijding vanuit de rationaliteiten. De kleuring in de caleidoscoop van de elementen van 
fraudebestrijding geschiedt door de vier rationaliteiten. Door de caleidoscoop van positie 
te verschuiven (te draaien), ontstaat een nieuw palet met dezelfde elementen. Als vanuit 
meerdere rationaliteiten naar de werkelijkheid van fraudebestrijding wordt gekeken, komt 
een dynamische set met beelden te voorschijn. De set met beelden illustreert de comple- 
xiteit van fiscale fraudebestrijding en de noodzaak om meerdere rationaliteiten te gebrui-
ken.
Deze benadering biedt de mogelijkheid de werkelijkheid van het overheidshandelen beter 
te kunnen begrijpen (verstehen). Dit begrijpen kan tot uiting komen door de volgende uit-
komsten:
Door de kleuring wordt inzichtelijk waarom gedrag en besluitvorming plaatsvinden.
Door de kleuring wordt het onderscheid tussen de verschillende ketenrollen duide-
lijker.
Door de verschillende kleuringen naast elkaar te bezien, worden spanningsvelden 
herkenbaar gemaakt die anders niet onderkend zouden zijn en onbegrepen zouden 
blijven.
Door de kleuring worden ook de verschillen in de structuur, de cultuur en de (besluit
vormings)processen tussen de betrokken organisaties duidelijk.
5.4.1.		 Politieke	rationaliteit
De politieke rationaliteit is in de kern gericht op vraagstukken rond politieke macht en 
invloed, voortkomend uit al dan niet democratische basisbeginselen en politieke represen-
tatie en leidend tot de feitelijke bestuurlijke organisatie van het openbaar bestuur en keu-
zen over issues en verdeling van middelen.346 Machtsprocessen rond de besluitvorming in 
het openbaar bestuur, het creëren van de relevante afhankelijkheden, het bewust beïnvloe-
den van de maatschappelijke en de politieke agenda en het genereren van politiek draagvlak 
zijn aspecten die verbonden zijn aan de politieke rationaliteit. Uiteindelijk gaat het om een 
vorm van doelbereiking op basis van politiek-normatieve zingeving. 
346 Hoogerwerf, A., Politicologie, Samsom, 1972; Schendelen, M.P.C.M. van, Kernthema’s van de poli-
ticologie, Boom, 1976. 
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Frissen vraagt met nadruk aandacht voor het belang van de politieke cultuur voor over-
heidsorganisaties. ‘Zingeving in een overheidsorganisatie is altijd mede zingeving aan 
maatschappelijke processen en politieke besluitvorming.’347 Foqué legt een relatie tussen 
het overheidsoptreden en de zichtbaarheid, de aanspreekbaarheid en de controleerbaar-
heid.348 ‘Wél geeft de zichtbaarheid, de aanspreekbaarheid en de controleerbaarheid van 
de macht aan dat in elk concreet overheidsoptreden op een paradigmatische wijze aange-
geven moet kunnen worden hoe in casu in termen van algemeen belang geargumenteerd 
kan worden.’ 
5.4.1.1.		 Politieke	bewustwording	en	afhankelijkheid
Door de politieke belangstelling voor de consequenties van fraude en de resultaten van 
fraudebestrijding staat dit item reeds decennialang hoog op de maatschappelijke agenda. 
De individualiseringstendens van de jaren ’80 en het materialisme van de jaren ’90 hebben 
het vraagstuk van fraude uit de taboesfeer gehaald. De burger vertrouwt erop dat door over-
heidshandelen het noodzakelijke aan fraude, als maatschappelijke misstand, wordt gedaan. 
Het rapport-Van Bijsterveld en de ISMO-rapporten hebben de (bestuurlijke) bewustwor-
ding aangewakkerd. Zoals in eerdere hoofdstukken duidelijk is geworden, is fraude een 
politiek issue geworden. 
De legitimiteit van het overheidshandelen wordt bevestigd door het vanuit de poli-
tiek duiden van de ongewenste situatie, het treffen van beleidsmaatregelen (bijvoorbeeld 
fraudenota’s), het introduceren van nieuwe instrumenten (bijvoorbeeld in 1982 de renteren-
seignering) en het daarbij appelleren aan nieuwe verschijningsvormen (zie in 1996: digi-
fraude) en het melden van succesvolle resultaten (opbrengsten door de fraudebestrijding). 
Vanuit de politieke rationaliteit bezien is aannemelijk gemaakt dat een intensivering van 
de fraudebestrijding noodzakelijk is voor het oplossen van een maatschappelijk probleem. 
Een aangepast overheidshandelen en het creëren van voorzieningen (bijvoorbeeld de inter-
departementale gegevensuitwisselingen) wordt binnen bepaalde grenzen geaccepteerd. 
Met de ketenbenadering wordt bewust een wederzijdse afhankelijkheid tussen de in 
het kader van de fiscale fraudebestrijding van belang zijnde organisaties gecreëerd, die wei-
nig mogelijkheden biedt voor alternatieve coalities en besprekingen op het terrein van de 
fraudebestrijding. Iedere organisatie beschikt over elementen die essentieel zijn voor het 
succes van de andere: de Belastingdienst beschikt over de informatie (mogelijke zaken), 
de FIOD over zowel (controle)bevoegdheden, capaciteit als kennis en ervaring om de 
opsporingshandelingen te kunnen verrichten en het Openbaar Ministerie beschikt over de 
bevoegdheden waardoor de FIOD bepaalde strafrechtelijke activiteiten kan uitvoeren. 
347 Frissen, P.H.A., Bureaucratische cultuur en informatisering, een studie naar informatisering van de 
cultuur van een overheidsorganisatie, Sdu, 1989, p. 258. 
348 Foqué, R.G.M.E., Rechtsstatelijke vernieuwing, in: Kuypers, P., P.H.A. Frissen & R.G.M.E. 
Foqué, De lege plek van de macht, De Balie, 1993, p. 39.
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Intermezzo: afhankelijkheid en macht
Het Openbaar Ministerie beschikt vanuit de wet over het gezagsmonopolie met betrekking tot het 
strafrecht. De opsporingsdiensten kunnen slechts functioneren vanuit de notie dat het gezag bij 
het Openbaar Ministerie berust. In Nederland zijn het Openbaar Ministerie en de FIOD twee 
gescheiden organisaties met gescheiden hiërarchische structuren. De officier van justitie is ‘ leider 
van het onderzoek’, maar tot hoever stuurt hij de opsporingsambtenaren aan? Of verder doorge-
trokken: wie is verantwoordelijk voor de inzet en resultaten van de opsporingsmedewerkers? Bij de 
geschetste afhankelijkheidsrelaties worden de genoemde hiërarchische structuren in acht genomen. 
Zodra deze structuren bewust worden doorbroken onder het mom van verantwoordelijkheden en 
het kunnen gebruiken van bevoegdheden, verschuift de relatie van een samenwerkingsrelatie naar 
een machtsrelatie.349 
5.4.1.2.		 Informatie	als	vraagstuk	
Beschouwen we fraudebestrijding vanuit de optiek van de machtsverhoudingen, dan wijst 
Scharpf, naast het punt van de legitimiteit, onder meer op de factor kennis/informatie als 
bron voor macht en afhankelijkheid.350 Idenburg heeft in zijn afscheidscollege de effecten 
van de ‘informatierevolutie’ nader tegen het licht gehouden.351 Hij richt zich daarbij vooral 
op de effecten van de groei aan informatie voor de samenleving in het algemeen en voor de 
overheid in het bijzonder. Hij constateert op hoofdlijnen vier effecten: 
1. De kloof tussen wat we weten en wat we kunnen weten wordt steeds groter.
2. De kloof tussen wat we kunnen weten en wat we begrijpen wordt groter.
3. De toevloed van informatie vergroot ook het gevoel van machteloosheid, dat omgezet 
wordt in een verzet tegen het opnemen en verwerken van nog meer informatie.
4. De toename van informatie brengt ook een toename van vervuilde informatie mee.
Hij spreekt vervolgens over het gevaar van informatieoverlast; die kan de besluitvorming 
blokkeren. Als oplossingen ziet Idenburg in de praktijk (van het parlement) ontstaan:
1. uitbreiding van de toerusting;
2. betere taakverdeling;
3. terugtred (van de Tweede Kamer). 
Dat dit gevaar de kwaliteit van het besluitvormingsproces kan beïnvloeden is evident. De 
verwerkingscapaciteit van mensen, organisaties en machines (computers) verschilt kwali-
tatief en kwantitatief sterk. De diversiteit en de hoeveelheid te verwerken informatie, de 
349 In hoofdstuk 7 ga ik nader in op de rolopvattingen van de ketenspelers, in hoofdstuk 9 op de stu-
ringspraktijk. Dit onderwerp komt daar aan de orde.
350 Scharpf, F.W., Interorganizational policy studies: issues, concepts and perspectives, in: Hanf, K. & 
F.W. Scharpf (eds), Interorganizational policy making, limits to coordination and central control, 
Sage, 1978, p. 357.
351 Idenburg, Ph.A., Informatie-overlast, Afscheidscollege Katholieke Hogeschool Tilburg, VUGA,        
1985. 
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momenten van aanlevering en de tijd tussen deze momenten, het referentiekader van de 
ontvanger van de informatie en zijn perceptie met betrekking tot de mogelijke beteke-
nis van deze informatie voor hem of voor de organisatie in het licht van de mogelijke/
beoogde informatiepositie, zijn elementen die bij de verwerking van informatie een rol kun-
nen spelen. De kwaliteit van de oordeelsvorming en het vermogen reeds eerder ontvan-
gen informatie weer zuiver terug te halen (herinnerend vermogen) is hiervan afhankelijk. 
Van de informatieoverlast kan gebruik en misbruik worden gemaakt. De informatieoverlast 
kan zelfs, indien gewenst, gecreëerd worden. De gedachte dat met meer informatie betere 
besluitvorming zal plaatsvinden, is reeds door March en Simon gerelativeerd.352 Zij consta-
teren dat er eerder sprake is van ‘bevredigende’ beslissingen dan van ‘optimale’ beslissingen. 
De mogelijkheden van het gebruik van kennistechnologie, als ultieme oplossing voor de 
verwerking van de veelheid en diversiteit aan informatie, zijn voor complex overheidsbeleid 
beperkt.353 Nieuwenkamp spreekt zelfs van ‘ruis’ in de verhouding tussen de politieke en 
ambtelijke top van departementen door opzet, misleiding of inschattingsfouten.354 Slechts 
bij wederzijds vertrouwen en loyaliteit kan deze ruis voorkomen worden.
Bijna twintig jaar na Idenburg stellen Van Thijn en Cardoso Ribeiro dat de informatie-
huishouding binnen het openbaar bestuur wordt gekenschetst door een ernstige informa-
tieparadox: de sterke groei en professionalisering van het ambtelijk apparaat met een sterke 
functionele uitdijing over de bestuursniveaus ‘weerspiegelen het detailleringsvermogen van 
de bureaucratie om tegemoet te komen aan de sterk gedifferentieerde verwachtingen van de 
postmoderne burger/kiezer. (..) Het beleidsproces verloopt hierdoor moeizaam, waardoor 
de neiging ontstaat de ontwikkeling van beleid en het politieke debat niet in de openbaar-
heid te doen plaatsvinden, omdat de betrokken ambtenaren en politici er zelf nog niet uit 
zijn en/of omdat onzekerheid over draagvlak het besluitvormingsproces kunnen doen vast-
lopen’.355 Ook de onzekerheid over de outcomes van het beleid versterkt aan de ene kant 
de behoefte aan geslotenheid en aan de andere kant de steun aan ontwikkelingen als de 
VBTB-verantwoordingssystematiek.356 De ‘meten is weten-dogmatiek’ leidt tot gekwan-
352 March, J.G. & H. Simon, Organizations, Wiley, 1958.        
353 Westra, R.L.N. & P.M. Kordelaar, Kennismanagement in het openbaar bestuur, kansen en grenzen, 
M&O, 2003, mei/juni, p. 40. 
354 Nieuwenkamp, R., Ruis in de politiek-ambtelijke informatievoorziening, Openbaar Bestuur, 2002, 
nr. 6/7, p. 21.
355 Thijn, E. van & T. Cardoso Ribeiro, De informatieparadox, een blinde vlek in het openbaar bestuur, 
Lemma, 2004, p. 41. In de bespreking van dit boek komt ’t Hart tot de zijns inziens belangrijkste 
oorzaak van de paradox: de onvoorspelbaarheid in het informatieverkeer tussen bewindspersonen 
en Kamer. ‘Dit verleidt bewindspersonen en dus departementen tot de productie van wolkenkrab-
bers aan papier. Met als nauw verholen rationale: het ‘tevreden stellen’(lees: op afstand houden) van 
de Kamer en het beperken van de eigen risico’s. Die kromgetrokken verhouding zorgt voor een kli-
maat van onveiligheid op de ministeries, waarvan de informatieparadox een van de uitingsvormen is.’ 
Hart, P. ’t, De informatieparadox (boekbespreking), Publiek Management, augustus 2004, p. 12.
356 VBTB = van Beleidsbegroting tot Beleidsverantwoording. Benner betoogt dat de verwachting dat 
ministeries druk bezig zouden zijn met de aanpassing van hun informatiesystemen aan de VBTB-
systematiek (1999) niet door de inventarisatie van de Algemene Rekenkamer in 2001 wordt gesteund. 
Benner, J.G.L., VBTB en informatiesystemen, Openbaar Bestuur, 2002, nr. 2, p. 2.
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tificeerde schijnwerkelijkheden, waardoor de behoefte aan nieuwe informatie – kwantita-
tieve, maar ook kwalitatieve – toeneemt. De afstand tussen de bewindspersonen en hun 
ambtelijke informatiebronnen heeft tot consequentie dat veelal diverse schakels, ieder met 
mogelijk eigen interpretaties van de werkelijkheid (en eigen belang bij die interpretatie), 
vanaf de bron zijn doorlopen voordat de bewindspersoon kan worden geïnformeerd. In feite 
zijn Van Thijn en Cardoso Ribeiro op de sturingsproblematiek van de commissie-Vonhoff 
gestoten, met dien verstande dat zij zich niet op de coördinatie hebben gericht, maar op de 
informatiehuishouding en de rolopvattingen van ambtenaren en bewindspersonen.357 Uit-
eindelijk komen ze tot vijf blinde hoeken in het openbaar bestuur. Zij stellen dat de infor-
matieparadox niet het gevolg is van de ‘dramademocratie’ (incidenten bepalen de politieke 
agenda), maar een van de oorzaken. Als blinde hoeken onderscheiden de auteurs:
1. Ambtelijke loyaliteit staat voor ‘in de luwte’ houden van de minister.
2. Achterhouden van informatie zonder dwingende reden is plichtsverzuim.
3. Intuïtie, positie en ervaring zijn de maatstaf.
4. ‘Only good news travels fast’.
5. Informatie als wapen.358
Als kennis schaars voorhanden is en ook nog verdeeld is over meerdere (overheids)organisaties, 
waarbij tussen deze organisaties formele institutionele barrières bestaan, is het voor de 
gewenste kennisuitwisseling mogelijk een samenwerkingsverband op te zetten. Het voor-
deel van deze werkwijze is dat institutionele hervormingen niet nodig zijn en organisa-
ties hun bestaande grenzen kunnen blijven ‘bewaken’. Het is afhankelijk van de politieke 
opportuniteit of dit samenwerkingsverband tot stand komt en het ook succes zal hebben. 
Bovens wijst op een tegengestelde ontwikkeling door digitalisering: horizontalisering van 
de verhoudingen.359 Door de ‘proliferatie van kennis’ neemt het belang van onderhande-
len in maatschappelijke verhoudingen toe en nemen markten en netwerken de plaats in 
van hiërarchische verbanden. Door de abstractie lijken onderlinge afhankelijkheden tus-
sen organisaties op te lossen. De eigenheid van verantwoordelijkheden en bevoegdheden 
357 Van Thijn en Cardoso Ribeiro onderscheiden vijf typen ambtenaren en ministers met ieder een eigen 
houding: 1) de macho (los ik zelf op), 2) de expert (ik weet het), 3) de politiek-strateeg (wat wilt 
u horen?), 4) de Yes-minister/MP (u vraagt en wij draaien) en 5) de open deur (deur altijd open, 
waarom mij niets verteld?). Thijn, E. van & T. Cardoso Ribeiro, De informatieparadox, een blinde 
vlek in het openbaar bestuur, Lemma, 2004, p. 80.
358 Enthoven constateert dat de informatiepositie van departementen bij grote projecten slechts gedo-
seerd aan de Tweede Kamer beschikbaar wordt gesteld. ‘Informatie in besluitvorming blijkt een 
terugkerend thema te zijn in vrijwel alle parlementaire enquêtes van het laatste decennium.’ Hij 
citeert een voormalig projectleider HSL: ‘Terwijl de projectdirecteur vanuit zijn opdracht namens 
de minister intensieve relaties onderhoudt met iedereen uit de projectomgeving, mag hij niet direct 
communiceren met de Tweede Kamer. Een projectdirecteur spreekt dagelijks met wethouders, gede-
puteerden, burgemeesters, Commissarissen van de Koningin ….’., Enthoven, G., Kamer moet recht 
op informatie opeisen, NRC, 6 april 2005, p. 8.
359 Bovens, M.A.P., De digitale rechtsstaat, beschouwingen over informatiemaatschappij en rechtsstaat, 
Utrecht, 1998, p. 7. Bovens onderscheidt in zijn oratie vier kenmerken van de informatiemaatschap-
pij: 1) deterritorialisering, 2) turbulentie, 3) horizontalisering en 4) dematerialisering.
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van de organisaties in de door mij bestudeerde keten zal echter betekenen, dat er altijd een 
bepaalde (informatie)afhankelijkheid blijft bestaan. De digitalisering kan deze versterken 
door een eenheid van procesondersteuning in de keten te creëren.360 Een ander gevaar van 
abstractie is dat de introductie van de technologie een focus op het gebruik ervan impli-
ceert conform de vooraf gedefinieerde mogelijkheden. Het onvoldoende aandacht schenken 
aan de opslag en archivering van digitale documenten houdt het gevaar in van een ‘demen-
terende overheid’.361 Bovens en Zouridis wijzen op de (negatieve) effecten van informatie- 
en communicatietechnologie voor het karakter van uitvoeringsorganisaties, de fictie van 
transparantie en de relatie met de burger.362
Om als overheid meer grip te krijgen op frauduleus gedrag en effectief te kunnen 
handelen, valt een trend waar te nemen dat op specifieke terreinen expertisecentra worden 
opgericht om de benodigde kennis te bundelen en informatie uit te wisselen. Ter illustra-
tie wijs ik op het Financieel Expertise Centrum (FEC), dat werd opgericht naar aanlei-
ding van de op de Amsterdamse beurs geconstateerde fraude; in het FEC participeren 
onder meer de Belastingdienst, FIOD-ECD, het Openbaar Ministerie en de financiële 
toezichthouders.363 In de kern wordt met het geconcentreerd opbouwen van kennis door de 
initiatiefnemers beoogd sneller en adequater fraudetrends, nieuwe fraudemechanismen en 
organisatiestructuren tussen fraudeurs te signaleren en daartegen op te treden. De institu-
tionele grenzen blijven bestaan, het functioneren van ieder afzonderlijk - en waar mogelijk 
en nodig gezamenlijk - zou hiermee kunnen worden versterkt. Indien tussen deze organisa-
ties geen formele institutionele barrières bestaan,364 kan men besluiten tot uitwisseling en/
of concentratie van de aanwezige kennis en informatie.365 
Kenmerkend voor de omslag in het besturingsdenken is de in 1998 ingezette con-
centratie van specialistische deskundigheden, waaronder de fraudebestrijding, binnen het 
360 Zie bijvoorbeeld de introductie van het digitaal-PV op 25 januari 2005 in Amsterdam en Rotterdam 
voor politie, Openbaar Ministerie en rechtbank (politierechter). Opportuun, 2005, nr. 2, p. 19.
361 De Rijksarchiefinspectie wijst op de nadruk van de aandacht binnen de overheid op de voorkant van 
het digitaliseringsproces en niet op de achterkant. Met alle gevolgen van dien als de digitaal opgesla-
gen informatie op een later moment toegankelijk moet worden gemaakt. Rijksarchiefinspectie, De 
dementerende overheid, de risico’s van digitaal beheer van verantwoordingsinformatie bij de centrale 
overheid, 27 januari 2005. Eerder heeft Meijer gewezen op de gebrekkige ‘digitale duurzaamheid’. 
Meijer, A., Heeft het openbaar bestuur in de toekomst nog een verleden? Openbaar Bestuur, 1998, 
nr. 8, p. 9.
362 Bovens, M.A.P. & S. Zouridis, Van Street-level bureaucratie naar systeem-level bureaucratie, NJB, 
nr. 2, 11 januari 2002, p. 65.
363 Tweede Kamer 1997–1998, Nota integriteit financiële sector, 25830 nr. 2, p. 32; Landen, D. van der, 
D.R. Doorenbos & F.P. Ölçer, Financieel-economisch strafrecht, Delikt en Delinkwent, 2001, nr. 
10, p. 1133; Westra, R.L.N., Integriteit financiële sector in dynamisch perspectief, in: Kaptein, M., 
H. Wietzema Menkhorst & P. Willems (red.), Fraudebestrijdings Jaarboek 2002, Samsom, 2002.
364 Luchtman, M.J.J.P., J.A.E. Vervaele & O.J.D.M.L. Jansen, Informatie-uitwisseling in het kader van 
het Financieel Expertise Centrum, Universiteit Utrecht, 2002.
365 Noordegraaf-Eelens plaatst filosofische kanttekeningen bij de mogelijkheden voor zuiver econo-
misch handelen (homo economicus) in het informatiespel rond financiële producten. ‘Zal de mens 
verdwijnen als hij overspoeld en overspeeld wordt door financiële informatie, als zijn weten, zijn 
macht en hij zelf voortdurend in-formatie zijn?’ Noordegraaf-Eelens, L., De overspelige bankier, van 
Homo Economicus tot Übermensch, Klement, 2004, p. 105.
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Openbaar Ministerie.366 In 2001 vindt een verdere uitkristallisering van het fraude-OM 
plaats in de vorm van een nieuw parket, het Functioneel Parket te Den Haag.367 
5.4.1.3.		 Betrokkenheid	van	de	Tweede	Kamer
In hoofdstuk 2 is uitgebreid stilgestaan bij de discussies na het verschijnen van het rapport 
van de commissie-Van Bijsterveld. De belangstelling van de Tweede Kamer kreeg met dit 
rapport een extra impuls. Nadien is het onderwerp fraude en fraudebestrijding niet meer 
van de politieke agenda af geweest. De belangstelling is meestal ingegeven door bezorgd-
heid over specifieke feiten en ontwikkelingen. Daarnaast is het verschijnen van fraudeplan-
nen van het kabinet en rapporten van de Algemene Rekenkamer, de WRR en het SCP 
tevens een aanleiding voor de Tweede Kamer om in nader overleg met de desbetreffende 
bewindslieden te treden. 
Veelal vindt dit overleg plaats in de Vaste Kamercommissie voor Financiën of in een gecom-
bineerd overleg met de Vaste Kamercommissie voor Justitie. Vanuit het gezichtpunt van 
sturing bezien is de Tweede Kamer belangrijk voor het politieke draagvlak voor de beleids-
voorstellen en het lopende fraudebestrijdingsbeleid. Maar kan ook iets worden gezegd over 
de mate waarin de Kamer zelf stuursignalen afgeeft? Deze vraag is voor de fraudebestrijding 
lastig direct te beantwoorden. Enerzijds duidt de vraag op het inhoudelijk sturend vermogen 
van de Kamer op dit terrein en anderzijds op concrete signalen, die als een vorm van poli-
tieke sturingsbehoefte worden afgegeven. Beide punten zijn als volgt geoperationaliseerd:
a. Inhoudelijk sturend vermogen – het is moeilijk te bepalen of de deskundigheid van de 
Kamer op het terrein van de fraudebestrijding goed is of in de tijd varieert. Indirect 
kan wel de volgende benadering worden gehanteerd: hoe is de continuïteit van de 
vaste Kamercommissie? Is deze voldoende om als commissie het initiatief te kunnen 
nemen? De hypothese is dat een volledige wisseling van de vaste Kamercommissie 
iedere kabinetsperiode van vier jaar niet goed is voor de continuïteit. Van Schendelen 
heeft onderzoek verricht naar het prestige van Kamercommissies.368 Daaruit blijkt dat 
het prestige van de Vaste Kamercommissie voor Financiën hoog is (tweede na Buiten-
landse Zaken en vóór Sociale Zaken en Werkgelegenheid (3), Binnenlandse Zaken 
(4) en Justitie (5)). Verwacht wordt dat een Kamerlid, eenmaal lid geworden van deze 
commissie, niet snel uit eigen beweging zal vertrekken. 
b. Politieke sturingsbehoefte – evenals met het vorige punt is dit niet eenvoudig te bepa-
len. Om toch een indicatie te kunnen geven van de sturingssignalen vanuit de Kamer, 
kan worden gekeken naar de gestelde Kamervragen. Daarbij is de hypothese dat het 
366 Perspectief op 2002, de koers van het Openbaar Ministerie in de komende jaren, december 1998, 
p. 23. Zie ook de eerste beelden van de nieuwe organisatie van het Openbaar Ministerie en de rol van 
het Functioneel Parket in NRC, Justitie wil een ‘ideale paardenstal’ worden, 6 oktober 2004, p. 2.
367 Steenhuis, D.W., Functioneel Openbaar Ministerie zal beschikbare capaciteit beter kunnen benut-
ten (interview), Opportuun, maart 2000.
368 Van Schendelen, M.P.C.M., Fracties en kamercommissies, in: Thomassen, J.J.A., M.P.C.M. van 
Schendelen & M.L. Zielonka-Goei (red.), De geachte afgevaardigde …., Coutinho, 1992, p. 93. 
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aantal Kamervragen iets zegt over de politieke relevantie van het terrein van de fiscale 
fraudebestrijding: als het belangrijk wordt gevonden worden er ook vragen gesteld om 
daarmee concreet aan te kunnen geven dat men alert op feiten (uit de werkelijkheid of 
over beschouwingen) heeft gereageerd.  
Figuur 5.1. Overzicht Vaste Kamercommissie voor Financiën 1979-2004
Partij VVD CDA PvdA D66 Christelijk1 Links2 Overig3 Totaal
x p x p x p x p x p x p x p x p x+p
1 1 4 6 10 4 5 2 1 2 1 1 1
2 4 4 6 14 7 6 1 3 2 4 3 2 2
3 3 6 2 3 1 1 1 3
4 2 6 2 2 4 4 1 1 1
5 1 2 6 3 4 7 1 1 1
6 1 2 3 2
7 1 5 2 1 1 1 1
8 1 1 4 2 3 3 1
9 2 1 2 4 1 1 1 1 1
10 1 1 1 2 1
11 3 2 2 2 1
12 2 1
13 2 1
14 1 1
15 1
16 1
17 1
18
19 1
20
Totaal	
personen
18 26 34 41 34 34 6 11 4 4 9 11 7 3 112 130 242
x jaren 124 107 190 143 172 152 41 48 44 22 31 57 18 5 620 534 1154
Gem. 6,9 4,1 5,6 3,5 5,1 4,5 6,8 4,4 11,0 5,5 3,4 5,2 4,5 1,7 5,5 4,1 4,8
Zonder	10	jaren	>
Totaal	
personen
12 29 30 4 2 9 7 93
x jaren 55 126 130 19 10 31 18 389
Gem. 4,8 4,3 4,3 4,8 5 3,4 4,5 4,2
1) Inclusief: SGP, GPV, RPF, CU
2) Inclusief: PPR, PSP, CPN, GL, SP
3) Inclusief: CP, CD, Scholten & Dijkman, AOV, U55+, LPF
Toelichting: de tabel laat zien hoe per partij de verdeling van de leden van de vaste Kamercommissie naar het aantal 
zittingsjaren (in de commissie) eruitziet.369 Bij deze verdeling is onderscheid gemaakt tussen de gewone leden (x) en 
de plaatsvervangend leden (p). In de linker kolom is het aantal jaren weergegeven dat men deel uitmaakt van de com-
missie. Het gemiddelde (gem.) geeft aan hoe lang per partij de (plv-)leden zitting hebben (gehad). Dezelfde exercitie 
is uitgevoerd zonder de leden die tien jaar en langer in de commissie zitting hebben gehad.
369 De kleine christelijke partijen, de kleine linkse partijen en de overige partijen zijn gezamenlijk weer-
gegeven. 
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De eerste hypothese gaat ervan uit dat een volledige wisseling van de vaste Kamercommis-
sie iedere kabinetsperiode van vier jaar niet goed is voor de continuïteit. Als toelichting kan 
worden gegeven dat het nieuwe Kamerleden enige tijd (een à twee jaar) kost om te weten 
hoe de Tweede Kamer werkt en zich de materie (naast de andere portefeuilles) eigen te 
maken. Het laatste (half) jaar van de zittingsperiode wordt mede beïnvloed door de nade-
rende verkiezingen. Beide punten laten zien dat een volledige wisseling betekent dat de 
potentiële effectieve stuurperiode geen vier jaar, maar eerder tweeënhalf à drie jaar is. Voor 
de Vaste Kamercommissie voor Financiën is de periode 1979–2004 nader onderzocht. Het 
resultaat is in de bovenstaande figuur weergegeven.370 
Opmerking: bij deze analyse hebben we vooral kwantitatief gekeken, niet kwalitatief (wat 
de inbreng van de leden is). Dat vraagt een nadere en diepgaande analyse van het functio- 
neren van deze commissie. In bijlage 3 vindt een analyse van Tweede-Kamervragen over 
fraude plaats, die gedurende de afgelopen tien jaren aan bewindslieden zijn gesteld. 
Een analyse van de gegevens laat een paar opmerkelijkheden zien:
In de periode 1979–2004 heeft de commissie 112 leden en 130 plv-leden gekend.371 
De leden zitten gemiddeld 5,5 jaren in de commissie (plv-leden 4,1 jaren). Voor het 
‘collectieve geheugen’ van de commissie blijkt een groep leden 3 of meer zittingster-
mijnen lid te zijn (geweest).
Er is een kern van 19 leden die 10 jaar of langer lid van de commissie zijn geweest. 
Deze leden zijn verspreid over alle fracties (behalve ‘overig’).
Intermezzo: springplank?
Is het prestige van de Vaste Kamercommissie voor Financiën mede ingegeven door het feit dat diverse 
voorzitters en plv-voorzitters van de commissie later minister of staatssecretaris zijn geworden, 
dan wel dat gewezen bewindslieden deze rol krijgen? Van de veertien voorzitters en plv-voorzit-
ters is meer dan 50% later bewindsman geworden (of waren dit eerder). Een springplank? 372
5.4.1.4.		 Politieke	rationaliteit	en	fiscale	fraude
Vanuit de politieke rationaliteit bezien is fiscale fraude een relevant onderwerp. Eerder in 
deze paragraaf is de historische context aangehaald. De bewustwording in de jaren ’70 
en’80 heeft geleid tot een sturingsambitie om fraude adequaat aan te pakken. In de loop van 
370 De gegevens zijn van de griffie van de Tweede Kamer verkregen. De commissie groeit van 21 leden 
(21 plv-leden) in 1979 naar 27 leden (27 plv-leden) in 2004.
371 Diverse leden zijn ook plv-lid geweest. Indien de periode van het lid-zijn groter is dan de periode van 
het plv-lidmaatschap, wordt de persoon als lid geteld. Dit geldt ook voor personen die minimaal één 
volledige zittingsperiode lid zijn geweest.
372 Voorzitters vanaf 1979,achtereenvolgens: Joekes (minstens 10 jaar, ook vóór 1979, VVD), Koning (2, 
VVD), Linschoten (3, VVD), Ybema (4, D’66), Van Gijzel (4, PvdA), Crone (1, PvdA), Tichelaar 
(2, PvdA); vice-voorzitters vanaf 1979: Van Amelsvoort (4, CDA), Kombrink (7, PvdA), Melkert (4, 
PvdA), De Korte (1, VVD), Hoogervorst (3, VVD), De Haan (5, CDA), Ten Hoopen (2, CDA).
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de jaren ’90 is vervolgens geïnvesteerd in het verbeteren van de fraudebestrijding. Doordat 
fraude hoog op de politieke agenda stond, was het logisch dat er extra middelen beschikbaar 
werden gesteld. Fraude werd maatschappelijk en politiek immers als ongewenst beschouwd, 
omdat het een negatieve uitstraling had op de maatschappelijke waarden en normen in het 
algemeen en op de geloofwaardigheid van de rechtshandhaving in het bijzonder. De toe-
nemende aandacht in de media voor fraudezaken leidde tot politieke druk op de politieke 
en ambtelijke top om krachtdadig op te treden (zie hoofdstuk 9). Zeker toen bekende per-
sonen en organisaties onderwerp van fiscaal strafrechtelijk onderzoek waren. Het feit dat 
deze zaken voorkwamen, gaf weer voeding aan het beeld dat fiscale fraude nog steeds een 
ernstig probleem was. Het had zelfs de herkenbare omgeving geïnfecteerd. Dit beeld werd 
versterkt door de (vermeende) omvang van de fiscale fraude. 
Vanuit de politieke rationaliteit geredeneerd zijn grote verschillen tussen vermoede-
lijke fraude, geconstateerde fraude en bewezen verklaarde fraude. Voldoende reden om bij 
een keuze argwanend te worden: wie heeft bij welk bedrag welk belang? Een hoog bedrag 
aan vermoedelijke fraude bevestigt het feit dat fiscale fraude terecht hoog op de agenda 
staat. Wanneer slechts een beperkt bedrag uiteindelijk bij de rechter overblijft en als bewe-
zen wordt vastgesteld, is er reden tot zorg: was het beginbedrag wel juist bepaald, heeft 
de opsporing gefaald bij het vinden van voldoende bewijsmateriaal of heeft het Openbaar 
Ministerie tijdens de vervolging steken laten vallen?
Een geheel ander punt is de relatie van de FIOD ten opzichte van de Ministeries van Finan-
ciën en Justitie. De politieke leiding van het Ministerie van Financiën heeft geen bevoegd-
heid om in te grijpen op opsporingsactiviteiten van de FIOD. Dat is de bevoegdheid van de 
officier van justitie. Het Ministerie van Financiën is beheersmatig verantwoordelijk voor de 
FIOD. Omgekeerd beschikt het Ministerie van Justitie wel over een aanwijzingsbevoegd-
heid naar het Openbaar Ministerie. In deze constructie heeft het Ministerie van Justitie een 
getrapte verantwoordelijkheid voor de FIOD.
Figuur 5.2. Formele verantwoordelijkheid voor de FIOD
MvF MvJ
OvJ
FIOD
Aanwijzing
Inhoudelijk verantwoordelijk
Beheersmatig
verantwoordelijk
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Vanuit de politieke rationaliteit bezien is het aldus van belang erop te letten:
hoe de machtsrelaties zijn geregeld (besluitvormingsstructuren);
wie over de machtsbronnen beschikt (bevoegdheden, informatie, middelen en ken-
nis);
welke ontwikkelingen in de samenleving, politiek en ambtelijke organisatie van be-
lang zijn voor de fraudebestrijding (inspelen op mogelijke veranderingen van de poli-
tieke en de ambtelijke agenda);
hoe een optimale informatiepositie verkregen kan worden teneinde de taak goed te 
kunnen uitvoeren.
5.4.2.		 Juridische	rationaliteit
Voor de ontwikkeling in het denken over de aanpak van het strafrechtelijke optreden ziet 
’t Hart een belangrijke rol weggelegd voor de maatschappelijke wendingen in de jaren ’60.373 
De door Daalder beschreven ontzuiling en het daardoor moeten aanpassen van de pacifica-
tiepolitiek om de politiek-bestuurlijke instabiliteit te voorkomen, raakte ook de plaats van 
het strafrecht in de maatschappij.374 Deze pacificatiepolitiek had sinds 1917 voor de sta-
biliteit in de Nederlandse democratie gezorgd. De leiders van de drie geïsoleerde levens- 
beschouwelijke zuilen wisten vanuit hun overtuiging tot pacificatie op een vreedzame wijze 
oplossingen te vinden voor problemen die tussen de zuilen grote spanningen opleverden.375 
Het geweldsmonopolie van de overheid was vanaf de Tweede Wereldoorlog tot de jaren ’60, 
de jaren van de opbouw, redelijk onomstreden. Van Reenen hanteert de term crisislegitimi-
teit.376 De economische en sociale ontwikkeling had een ‘stille erosie der politieke autoriteit’ 
als keerzijde. De positie van de overheid, in al haar verschijningsvormen, leek onaantast-
baar. Toen echter de crisislegitimering wegviel, werd de drang naar maatschappelijke ver-
anderingen manifest. Zelfregulering werd een van de oplossingsrichtingen.377
5.4.2.1.		 Enkele	bespiegelingen	rond	de	ontwikkeling	van	de	strafrechtspleging
De maatschappelijke onrust leidde tot een herijking van normen en waarden. Ook de plaats 
van het strafrecht werd geraakt. Enschedé spreekt in 1965 over een latente justitiële crisis.378 
‘Van een justitiële crisis (..) zou ik willen spreken, als het vertrouwen van een volksgemeen-
373 Hart, A.C. ’t, Openbaar Ministerie en rechtshandhaving, Gouda Quint, 1994.       
374 Daalder. H., Politisering en lijdelijkheid in de Nederlandse politiek, Van Gorcum, 1974. 
375 Lijphart, A., Verzuiling, pacificatie en kentering in de Nederlandse politiek, De Bussy, 1976, 
p. 108. 
376 Reenen, P. van, Overheidsgeweld, een sociologische studie van de dynamiek van het overheids- 
geweld, Samsom, 1979, p. 114. 
377 Peters, J.A.F., Zelfregulering zonder overheid? Openbaar Bestuur, 1994, nr. 2, p. 20.
378 Enschedé, Ch.J., Antwoord aan Jhr Mr. N. Witsen Elias, NJB, 1965, p. 394. In het artikel van Wit-
sen Elias stelt deze onder meer ‘(..) ik vraag mij af of het houden van de(ze) beleidsdiscussies [tussen 
staande en zittende magistraten, RW] in de praktijk wel steeds realiseerbaar zijn. Ik heb de indruk dat 
de leden van de zittende magistratuur zich zo zeer bewust zijn van hun onafhankelijkheid dat zij een 
gesprek met de leden van het OM zullen opvatten als een poging van die zijde om hen te bewegen zich 
te verantwoorden met betrekking tot het gevoerde beleid’. Zie Witsen Elias, N., NJB, 1965, p. 253.
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schap in haar rechtspleging is aangetast; van een latente justitiële crisis: als een kans in ons 
land in onze tijd niet mag worden verwaarloosd. (..) Er is, meen ik, meer kritiek dan vroe-
ger op de magistratuur en haar beleid. Daarvoor hoeven we niet bang zijn; kritiek op zich-
zelf is geen crisisverschijnsel, er is trouwens juiste en onjuiste kritiek. Maar die kritiek moet 
ons wel tot onderzoek brengen. Wat zijn de criteria van ons beleid?’
De massale protestacties stelden de politie, het Openbaar Ministerie en de rechters 
voor grote problemen. Vooral bij de politie werden de consequenties van de veranderende 
samenleving voor de organisatie en haar functioneren publiekelijk zichtbaar. Steeds ster-
ker werd de behoefte aan een maatschappelijk en beleidsmatig gedragen antwoord op het 
probleem van de technische uitvoerbaarheid, de juridische haalbaarheid en de maatschap-
pelijke aanvaardbaarheid van politionele en justitiële (re)acties. Ook dit leidde tot een her-
ijking van wat (juridisch) als wel en niet acceptabel werd gezien. Wellicht kenmerkend voor 
de worsteling over de plaats en de rol van de rechter is de afscheidsrede in 1970 van presi-
dent van de Hoge Raad Feber, waarin hij een rustpunt wilde creëren door de (straf)rechter 
als apolitiek te positioneren en als een persoon die technisch-juridisch werk verricht.379 ‘De 
essentie van het rechtersvak is het horen van partijen om daarna, staande boven de par-
tijen, naar eigen overtuiging recht te doen. (..) Ik zou de stelling willen verdedigen, dat men 
zich tegen een rechterlijke uitspraak niet behoort te verzetten, de rechter niet behoort uit te 
dagen of aan te vallen, maar ook dat dit (..) overeenkomstig het wezen van de rechtspraak 
eigenlijk niet kan (..) de rechter, eenmaal rechter zijnde, is niet de instantie voor inspraak, 
opspraak, ruggespraak, of tegenspraak: hij doet zijn uitspraak’ Eerder in zijn betoog vindt 
hij steun bij de uit de sociale wetenschappen stammende gedachte van het ‘wederzijdse 
spel’: in een sociaal geheel zijn er spelregels en rolverdelingen, waaraan ieder zich heeft 
te houden. Wanneer iemand niet voldoet aan deze verwachtingen door een regel te over-
treden, plaatst hij zich buiten dit spel. ‘De misdadiger beantwoordt niet aan de rol die de 
maatschappij van zijn burgers verwacht, hij breekt het spel.’
Volgens ’t Hart stelde Feber de rechter voor als bekneld tussen enerzijds het vervol-
gingsbeleid van het Openbaar Ministerie en anderzijds de regels van de wet. ‘Daardoor 
bestond er in zijn visie [van Feber, RW], naast een specifieke juridisch-technische verant-
woordelijkheid van de rechter, geen ruimte voor een verdergaande maatschappelijke ver-
antwoordelijkheid en voor een kritiek die niet alleen technisch-juridische punten van de 
uitspraken betrof maar ook de maatschappelijke consequenties die samenhangen met een 
eigen inbreng van de rechter.’380 Interessant is een andere benadering van hetzelfde dilemma 
door Enschedé: ‘Wie de rechter kritiseert omdat hij niet bijdraagt tot de verandering van de 
maatschappij, blaft tegen de boom waar de kat niet in zit. Want in deze tijd van maatschap-
pelijke verandering moet de rechter juist de kat uit de boom kijken.’381  
379 Feber, G.H.A., Afscheidsrede, NJB, 1970, p. 410.       
380 Hart, A.C. ’t, Openbaar Ministerie en rechtshandhaving, Gouda Quint, 1994, p. 72.            
381 Enschedé, Ch.J., December 1973, Delikt en Delinkwent, 1973, nr. 3, p. 517. In reactie op een eerdere 
stelling van Drion stelt Enschedé voor het strafrecht dat ‘(..) rechtsvorming, waarvan de sociale, eco-
nomische of technische implicaties niet zonder uitgebreide studie of overleg met deskundigen of ver-
tegenwoordigers uit de maatschappij kunnen worden vastgesteld, evenmin des rechters is.’ (p. 515).
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De consequenties van de ontwikkelingen382 in de jaren ’60 zijn dat het strafrecht steeds 
meer middel voor maatschappelijke sturing werd gezien. ’t Hart wijt deze veranderende 
kijk mede aan de grotere omvang van het ordeningsstrafrecht, de opkomst van het beleids-
denken in het strafrecht en de behoefte om de afdoening van strafzaken bedrijfsmatig te 
benaderen.383 Daarmee begon de strafrechtsbeoefening van karakter te veranderen. Net 
als bij een bedrijfsproces werden termen als fase, schakels in productieketen en het pro-
duct geïntroduceerd. Niet het individuele geval (dader) stond meer centraal, maar het pro-
ces. De kernelementen van de juridische rationaliteit als rechtmatigheid, rechtvaardigheid 
en rechtsgelijkheid kregen ‘in eigen huis’ te maken met elementen van de politieke ratio-
naliteit (maatschappelijke belangen) en economische rationaliteit (meer oog voor beheer). 
De strafrechtsbeoefening werd onderwerp van beleid en sturing. Overigens wijst Schuyt op 
de reeds tussen 1900 en 1940 gevoerde discussie over het ‘pragmatisch instrumentalisme’, 
waarbij toen reeds begrippen als ‘de sturende functie van het recht’, ‘recht als stuurinstru-
ment’ of ‘instrumentenleer’ werden gehanteerd.384 Deze benadering kende geen normatieve 
lading en zag het recht als neutraal ten opzichte van het nagestreefde doel. Daardoor was 
het recht vanuit deze visie ook ondergeschikt aan de politiek gekozen waarden. Om een-
duidigheid te verkrijgen diende het recht vanuit het bestuurlijk centrum als stuurinstru-
ment te worden gebruikt. De gevolgen van het handelen (effecten) vormen het voornaamste 
beoordelingspunt voor de keuze van de juridische instrumenten (het recht is consequentie-
gericht). Tot slot kenmerkt het instrumentalisme zich er door de wetenschap als de werk-
plaats van de wet te zien. 
Deze benadering staat op zich niet zo ver af van de sturingsambities van de maatschap-
pelijke en politieke ontwikkelingen in de jaren ’60 en ’70. De mate van (gewenste) maak-
baarheid van de samenleving stonden centraal. Bootsma en Breedveld schetsen in hun 
382 Röling heeft op indrukwekkende wijze in Nederland het volkenrecht en de polemologie op de kaart 
gezet. Een vraagstuk, is te duiden waar de grenzen van het recht worden overschreden en deze over-
schrijding een aangrijpingspunt is voor actie. In de onderstaande passage heeft hij dat kernachtig 
weergegeven. De juridische en de politieke rationaliteit kunnen elkaar bij het bepalen van de grenzen 
tegenkomen. ‘Recht en gerechtigheid kunnen grote invloed hebben op de wijze waarop een belan-
genconflict wordt beleefd. Het recht trekt grenzen, en grenzen zijn van belang om terreinen af te 
bakenen, en het mijn en dijn af te scheiden. Erkende grenzen bevorderen de onderlinge rust. Vooral 
dáár bestaat de mogelijkheid van conflict, waar grenzen onzeker, betwist zijn. De achtergrond van 
dissociatie - van scherpe grenzen - is vaak voorwaarde voor associatie en geleidelijke integratie. 
Rechtsgrenzen vervullen die functie. Maar naar gelang de grens duidelijker is getrokken, is de veront-
waardiging groter als zij wordt geschonden. Het recht heeft ook een schrikdraad-karakter, schending ervan 
voegt aan de belangenaantasting een ideologische geladenheid toe: niet alleen het belang is geraakt, maar 
ook het recht [cursivering RW]. Het is gemeenlijk niet de belangenaantasting zonder meer, maar de 
onrechtmatigheid ervan die de eis van schadeloosstelling of straf fundeert. Ook hier blijkt de twee-
zijdige uitwerking van recht en gerechtigheid. Enerzijds dragen zij bij tot instandhouding van de 
vrede. Anderzijds dragen zij bij tot verontwaardiging, conflict, geweldspleging, indien de getrokken 
grenzen niet in acht worden genomen.’ Röling, B.V.A., Volkenrecht en vrede, Kluwer, 1973, p. 24. 
383 Hart, A.C. ’t, Openbaar Ministerie en rechtshandhaving, Gouda Quint, 1994, p. 79.
384 Schuyt, C.J.M., Sturing en het recht, in: Bovens, M.A.P. & W.J. Witteveen (red.), Het schip van 
staat, beschouwingen over recht, staat en sturing, Tjeenk Willink, 1985, p. 114.
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analyse van het kabinet-Den Uyl treffend de normatieve overtuiging achter nieuwe wet- en 
regelgeving.385 De pacificatiestrategie was veranderd in een polarisatiestrategie,386 met als 
consequentie het gebruiken van de wetgeving als richtingbepaler (voor met name de vier 
hervormingsvoorstellen).387 In de jaren ’70 en ’80 heeft de gedachte van de maakbaarheid 
van de samenleving bestuurlijk en ambtelijk stevig post gevat. Koopmans wil een brug slaan 
tussen de wetgeving en het beleidsdenken: ‘Als de wet dienstbaar wordt gemaakt aan de 
sociale verandering, gaat de wetgeving deel uitmaken van een bepaald beleid: economisch, 
sociaal, ruimtelijk, cultureel, fiscaal, monetair of twee of meer van deze te samen. De wet is 
dat één van een serie instrumenten waarover de centrale overheid beschikt om tot verwer-
kelijking van zulk een beleid te geraken. Aan dit aspect van wetgeving – haar integratie in 
een serie beleidsinstrumenten – is tot nu toe betrekkelijk weinig aandacht besteed.’388 Hij 
bevestigt daarmee de meerwaarde van een iets meer instrumentele kijk op het recht.
Van der Burg tekent bij de sturingswensen van de overheid aan dat hier juridische 
grenzen aan zijn.389 De beleidsmogelijkheden van de overheid worden op vele terreinen 
begrensd door een stelsel van (grond)wettelijke en internationale regelingen en randvoor-
waarden.
D’Anjou constateert dat vanaf het einde van de jaren ’70 er een explosieve groei plaatsvindt 
van wettelijke regels.390 Ook het gebruik van het recht neemt toe, hetgeen (mede) leidt tot 
overbelasting van de rechtbanken. Droog constateert hij ‘(K)ennelijk heeft recht aantrekke-
lijke kanten’. Later sluit hij af met: ‘Uit het voorgaande wordt duidelijk dat er in een maat-
schappij als de onze veel factoren aanwezig zijn die bevorderen dat een grote hoeveelheid 
wensen en verlangens van uiteenlopende aard naar voren komt. Hiervan komen er vele in 
wetten terecht. Dit is duidelijk te zien aan de grote output van wetten. Een stroom waar- 
tegen het streven van terugtreden van de overheid welhaast machteloos blijkt te zijn.’ In 
zijn bespreking van de dissertatie van Winter (1996) over het wetgevingsforum ter verbe-
tering van de kwaliteit van wetgeving geeft Voermans aan, kritisch te staan tegenover de 
vooronderstelling dat rationele argumentatie en rationele beleidsvorming verklarend is voor 
385 Bootsma, P. & W. Breedveld, De verbeelding aan de macht, het kabinet-Den Uyl 1973–1977, Sdu, 
1999. 
386 Secretaris-Generaal van Algemene Zaken Ringnalda ten tijde van premier Den Uyl: ‘Naarmate de 
regering zich meer bemoeit met de samenleving, neemt de botsingskans tussen individuele ministers 
en hun departementen toe, komt er een zwaarder accent te liggen op de coördinatie en zal de minis-
ter-president een sterkere positie innemen. De mate van staatsbemoeienis bepaalt dus de rol van de 
minister-president.’ Ofwel: de Wet van Ringnalda. Bootsma en Breedveld, p. 305.
387 Te weten: de Vermogensaanwasdeling (VAD), de ondernemingsraad nieuwe stijl, de Wet op de 
Investeringsregelingen (WIR) en de grondpolitiek. 
388 Koopmans, T., De rol van de wetgever, Tjeenk Willink (Overdruk uit de bundel ‘Honderd jaar 
rechtsleven’), 1970, p. 7. 
389 Burg, F.H. van der, Recht, rechtspraak en beleid, in: Bovens, M.A.P. & W.J. Witteveen (red.), Het 
schip van staat, beschouwingen over recht, staat en sturing, Tjeenk Willink, 1985, p. 114. 
390 Anjou, L.J.M. d’, Actoren en factoren in het wetgevingsproces, een empirische theorie over de tot-
standkoming van wetgeving, Tjeenk Willink, 1986, p. 2 en p. 298. 
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de uitkomsten van dit forum.391 ‘De inzet en finaliteit van dat debat worden – wellicht nog 
meer dan bij de bestuurlijke beleidsvorming – zeer sterk bepaald door andere rationalitei-
ten, zoals de politieke, sociaal-economische en juridische rationaliteit’. In het licht van het 
rationaliteitenmodel van Snellen nuanceert Veldman dit door te wijzen op het probleem 
‘dat de onverenigbaarheid van de disciplines voortvloeit uit het feit dat men feiten altijd 
concipieert vanuit een zeker perspectief ’.392 Als deze feiten ook weer vanuit de disciplines 
verschillend worden gedefinieerd, ‘is men terug bij af ’.
5.4.2.2.		 Het	Openbaar	Ministerie	in	beweging
Voor het Openbaar Ministerie zijn de sturingsambities in de jaren ’80 minder hooggespan-
nen. Dit komt mede tot uiting in zijn opvatting over het sturend vermogen in de opspo-
ringsketen. In het Jaarverslag 1982 wordt benadrukt dat de rol van het Openbaar Ministerie 
van oudsher ‘lijdelijk’ is.393 Dat de individuele officier van justitie (in het algemeen) soms 
niet anders dan lijdelijk kan opereren, is mede het gevolg van zijn rol, ook in complexe 
situaties, waarbij alleen hij beslissingen dient te nemen. Als verantwoordelijke voor het 
gezag over de opsporing komen immers slechts de essentiële strafrechtelijke beslispunten 
bij hem terecht. Van Duyne bevestigt in zijn studie het belang van een kritische kijk op 
de verwerking en de waardering (innerlijke prioritering) van de strafrechtelijke informa-
tie in het besluitvormingsproces tot strafrechtelijke beslissingen.394 Hij wijst op de relevan-
tie van invloeden op de besluitvorming, de taakopvatting en de nagestreefde strafdoelen. 
Treffend voor het onderzoek van Van Duyne is de titel van de eerste paragraaf: ‘Het belang 
van de psychologie voor de strafrechtspleging’. Een punt waaraan zijns inziens binnen het 
strafrecht te weinig aandacht werd geschonken. Vanuit de rechtsgelijkheid bezien zouden 
gelijke dossiers gelijke zaken moeten opleveren (ook in de voorliggende studie zal het ont-
breken van de psychologische invalshoek als gemis van het rationaliteitenmodel worden 
ervaren; zie hoofdstuk 6).
Steenhuis (1972) heeft echter eerder in zijn onderzoek naar de straftoemeting bij het 
rijden onder invloed reeds grote verschillen geconstateerd.395 Van Duyne maakt duidelijk 
dat het inherent aan de positie van de officier van justitie is dat hij ‘in eenvoud’ zijn beslissin-
gen neemt, hetgeen de kans op onvoorspelbare diversiteit in de beslissingen groot maakt.396 
Dat van de vervolgstap in de strafrechtelijke keten, de terechtzitting, geen feedback hoeft te 
worden verwacht, blijkt uit het ‘geïnstitutionaliseerd vacuüm’ waarin hij zijn beslissing (in 
391 Voermans, W.J.M.& H.B. Winter, Evaluatie in het wetgevingsforum, Themis, 1998, nr. 1, p. 26.             
392 Veldman, A.G., Effectuering van sociaal-economisch recht volgens de chaostheorie, Utrecht, 1995, 
p. 34.
393 Openbaar Ministerie, Jaarverslag 1982, p. 45. 
394 Duyne, P.C. van, Beslissen in eenvoud, hoe officieren van justitie over strafzaken beslissen, Gouda 
Quint, 1983. 
395 Steenhuis, D.W., Rijden onder invloed, Van Gorcum, 1972. Steenhuis signaleert dat het opleggen 
van hogere straffen niet leidt tot een afname van het rijden onder invloed, hetgeen vanwege het ver-
meende punitieve karakter van de (zwaardere) sanctie wel werd verondersteld. 
396 Duyne, P.C. van, Beslissen in eenvoud, hoe officieren van justitie over strafzaken beslissen, Gouda 
Quint, 1983, p. 207 en p. 218. 
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de rechtszaal) kenbaar maakt. ‘Afgezien van het gewoonlijk geringe weerwerk van de raads-
man, lijken de overwegingen van de OvJ meestal in het niets te verdwijnen, althans, wan-
neer men kijkt naar de uiteindelijke strafmotivering door de rechter.’ Deze observatie uit 
1983 is tekenend voor de afstand tussen beide onderdelen van de rechterlijke macht in die 
tijd. Corstens spreekt begin jaren ’80zelfs van een ‘lat-relatie’397 in het strafrecht.398 Hij con-
stateert dat de positie van de officier van justitie ten opzichte van de rechter is versterkt en 
dat de laatste, omwille van zijn geloofwaardigheid, zijn onafhankelijkheid jegens alle par-
tijen steeds weer zal moeten bevestigen en wellicht het meest duidelijk naar het Openbaar 
Ministerie toe. Corstens baseert zijn betoog op de volgende constateringen:
De officier van justitie is steeds minder het voorportaal voor de rechter (‘voor het 
provoceren van rechterlijke beslissingen’) waar elke zaak door wordt geleid. Selectie 
van zaken vindt bij de opsporing en vervolging vaker plaats om het strafrechtelijke 
systeem niet te verstoppen. Dit is mede het gevolg van de explosief gestegen groei van 
het aantal strafbepalingen in verschillende wetten. Deze zaken komen niet meer in 
of door het ‘voorportaal’, hetgeen ook betekent dat ze dus niet aan de rechter worden 
voorgelegd om zijn oordeel te vernemen.
Door de groei aan strafbepalingen en afnemende naleving, zeker van ‘strafrechtelijke 
gesanctioneerde normen die nog niet erg diep in het normbewustzijn van de burgers 
zijn verankerd’, wordt selectie belangrijker om ‘restauratie van de normnaleving’ tot 
stand te brengen.
De veelheid aan zaken en de beperkte capaciteit van de opsporingsorganisaties ver-
eisen een wettelijk toegewezen selectietaak (die geheel los staat van het werkterrein 
van de rechter).
Door deze ontwikkeling heeft het opportuniteitsbeginsel aan kracht gewonnen. Corstens 
stelt vast dat het aandeel opportuniteitssepots bij commune delicten in de periode 1957–
1981 bijna is verdubbeld (‘seponeren om redenen van opportuniteit is van uitzondering 
regel geworden’). Ook door de toegenomen transactiemogelijkheden is het werkterrein van 
de rechter ingekrompen. Ruim vijftien jaar later heeft deze ontwikkeling aan actualiteit 
niet ingeboet. In 2002 beveelt de WRR aan om het opportuniteitsbeginsel anders in te zet-
ten en van vervolging af te zien wanneer het algemeen belang wordt gediend.399 Het oppor-
tuniteitsbeginsel is ‘niet geschapen om capaciteitsproblemen op te lossen’. 
Van geheel andere aard is het belang van richtlijnen waarmee het Openbaar Ministerie har-
monisatie van het handelen van zijn officieren van justitie wil bewerkstelligen. Dat naast 
deze interne harmonisatie ook sprake is van externe harmonisatie, afstemmen van het 
397 Corstens gaat nader in op het onderscheid tussen de twee soorten magistraten: de staande en zittende 
magistraten. Hoewel ze formeel ‘tot elkaar veroordeeld zijn’, ziet hij (noodzakelijke) ontwikkelingen 
om – vanuit de zittende magistraat gezien – de afstand te bewaken of te vergroten.
398 Corstens, G.J.M., De verhouding rechter – openbaar ministerie, een lat-relatie in het strafrecht (ora-
tie), Gouda Quint, 1983. 
399 WRR, De toekomst van de rechtsstaat (rapport nr. 63), 2002, p. 220. 
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beleid met andere bestuurlijke instanties als bijvoorbeeld de Belastingdienst over de ATV-
richtlijnen, betekent dat andere belangen een rol kunnen gaan spelen. ‘Zodra het gaat om 
externe harmonisatie doet de manifestatie van het Openbaar Ministerie als partner van het 
‘binnenlands bestuur’ nog duidelijker tot uiting komen, dat het openbaar ministerie niet zo 
zeer naast de rechter staat als vervolger van de individuele verdachte, doch dat het zich als 
uitvoerder van overheidsbeleid tegenover de verdachte opstelt. De nadruk ligt dan nog min-
der op de rol van rechtsvorderaar in de individuele zaak en meer op de rol van bevorderaar 
van het overheidsbeleid. En dan zal de affiniteit van de rechter tot het Openbaar Minis-
terie nog geringer worden. Immers, de rechter wordt dan meer in zijn rol van beschermer 
van het individu tegenover de overheid weggedrukt.’400 In de nota Samenleving en Crimina-
liteit uit 1985 wordt aangegeven dat het Openbaar Ministerie een centrale, coördinerende 
rol krijgt op het gebied van de opsporing.401 In de praktijk van fiscale opsporing en vervol-
ging was er in de jaren ’80 nog sprake van lokale samenwerkingsverbanden, wisselend qua 
opzet en succes, zonder dat er een landelijke overlegstructuur tussen de ketenorganisaties 
aan ten grondslag lag.
Een derde zorg betreft de toenemende vervlechting van de officier van justitie in zijn rol 
als gezagsdrager en zijn rol als (feitelijk) leidinggevende van de opsporing. Volgens Cor-
stens: ‘Het openbaar ministerie tracht meer greep te krijgen op het opsporingsbeleid en 
aldus de verzelfstandiging van de politie tegen te gaan. Daartoe worden met de politie 
opsporingsprioriteiten bepaald. (..) officieren van justitie nemen in grote onderzoeken, bij-
voorbeeld in gevallen van koppelbazenfraude, zelf de leiding in handen. (..) Het samen- 
werken in de kriminaliteitsbestrijding heeft grotere aandacht gekregen ten koste van het 
vanaf enige afstand toezicht houden. De klassieke rol van het openbaar ministerie als inter-
mediair tussen politie en rechter is wat vervaagd. Deze verandering zal de strafrechter niet 
onberoerd laten.’ (cursivering RW). Corstens vervolgt met ‘(..) dat de rechter een zekere, 
zij het beperkte kontrole over het openbaar ministerie gaat uitoefenen aan de hand van 
onder meer beginselen van behoorlijk procesrecht. Het beeld van het openbaar ministe-
rie als hulporgaan van de rechter voldoet steeds minder. De partij-positie van het open-
baar ministerie in het strafproces wordt door de rechterlijke kontrole sterker benadrukt. De 
rechter emancipeert zich ten opzichte van het openbaar ministerie.’  
Corstens ziet een herijking van de verhouding tussen de officier van justitie en de rechter 
ontstaan. Hij kijkt daarbij met name door de bril van de rechter. Er is een duidelijk span-
ningsveld voelbaar tussen het beeld van de rechter als objectieve, neutrale boven de partijen 
staande en rationeel beslissende speler in de strafrechtelijke keten en het beeld van het steeds 
machtiger wordende en zich met belangen van anderen inlatend Openbaar Ministerie. 
400 Corstens, G.J.M., De verhouding rechter – openbaar ministerie, een lat-relatie in het strafrecht (ora-
tie), Gouda Quint, 1983, p. 13–14 en p. 19. 
401 Nota Criminaliteit en Samenleving, 1985, p. 52. 
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Dit spanningsveld is heden ten dage nog steeds bij diverse leden van de rechterlijke macht 
(officieren en rechters) voelbaar. In termen van sturend vermogen: de van oudsher natuur-
lijke verhouding tussen officier en rechter in de strafrechtelijke keten vereiste een hernieuwde 
ijking, daar het groeiende sturend vermogen van het Openbaar Ministerie bedreigend kon 
zijn voor de positie van de rechter. Hoewel dit sturend vermogen zich in eerste instantie 
richtte op de selectie van zaken en het gezag over de opsporing (beleidsvorming en opera-
tionele sturing), was het niet uitgesloten dat er keuzen werden gemaakt die de schijn van 
partijdigheid (ten opzichte van de verdachte die was gedagvaard) met zich droegen. Door 
distantie te creëren kon de rechter voorkomen dat hij hierbij werd betrokken. Zijn sturend 
vermogen wordt genormeerd door de beginselen van het strafprocesrecht.
Volgens ’t Hart hebben de maatschappelijke ontwikkelingen en de uitwerking op de straf-
rechtspraak voor het Openbaar Ministerie tot gevolg dat het zich snel diende aan te pas-
sen aan de nieuwe situatie.402 De grotere nadruk op de beleidsmatige gevoeligheid van het 
Openbaar Ministerie wordt versterkt door drie ontwikkelingen:
1. De individuele officier van justitie kan door de diversiteit aan terreinen en de ver-
eiste diepgang het gehele aandachtsgebied van het strafrecht niet meer overzien. Zijn 
natuurlijke gerichtheid op de doeltreffendheid van zijn activiteiten (inclusief opspo-
ring) wordt in toenemende mate beïnvloed door doelmatigheidseisen.
2. De schaalvergroting (verstedelijking en internationalisering), de toegenomen mobi-
liteit, de toename van de techniek, de vele verkeersdelicten en de afname van de 
sociale-controlemechanismen (gezin, kerk, buurt, dorp) hebben voor het Openbaar 
Ministerie een groei van het aantal strafzaken tot gevolg. Door de mogelijkheden 
van de officier van justitie om te transigeren neemt het aantal zaken dat aan de recht-
bank moest worden voorgelegd wel af, maar niet zijn eigen werkpakket en de daarmee 
samenhangende werkdruk.
3. De kritische houding van de burger en van het bestuur door de grotere waarneem-
baarheid (transparantie) van de werkzaamheden. De media spelen hierbij een niet weg 
te denken rol. Bovens signaleert een verschuiving van het afleggen van verantwoor-
ding van publieke instituties naar de publieke opinie.403 Vanuit de media stelt Schoo:404 
‘Zonder openbaarheid verdampt de verantwoordingsplicht, die zowel de nauwkeurig 
gereguleerde interne gang van zaken geldt als het systeem als geheel. De legitimiteit 
ervan staat of valt niet met de oordelen van rechtsgeleerde, beroepshalve betrokkenen, 
ook leken, de burgerij, zullen het als billijk en geloofwaardig moeten aanvaarden. Uit-
eindelijk staat het strafrecht onder (democratische) politieke controle, waarvoor weer 
een goed geïnformeerde openbaarheid nodig is op grondslag van klassieke vrijheids-
402 Hart, A.C. ’t, Openbaar Ministerie en rechtshandhaving, Gouda Quint, 1994, p. 90. 
403 Bovens, M.A.P., De vierde macht revisited, over ambtelijke macht en publieke verantwoording (ora-
tie), 13 september 2000, p. 18. 
404 Schoo, H.J., Strafrecht, openbaarheid en de zweepslag van de democratie, in: Ellian, A. & I.M. 
Koopmans, Media & Strafrecht, Gouda Quint, 2001, p. 15. 
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rechten als vrijheid van vereniging, vrijheid van meningsuiting en, daaraan ontleent, 
persvrijheid.’
Schalken wijst in 1990 op het gevaar van beleidsontwikkeling door het Openbaar Minis-
terie.405 Zeker als, vanuit een postmoderne visie, het beleid in dienst van het politieke 
management komt te staan. Dan zijn horizontale (keten) en verticale (zoals met de minis-
ter) spanningen te verwachten. Hij gaat hiermee verder dan het spanningsveld tussen de 
door De Doelder gestelde twee rollen van de officier van justitie: magistraat en ambtenaar.
Bij de invoering van de Politiewet 1993 krijgt het Openbaar Ministerie ook beheers-
matige taken toegewezen in de sturing van de politie. Pijl signaleert: ‘(z)onder ervaring met 
management, kennis van de personele kant van de politie-organisatie en een eigen organi-
satie die nog maar aan het begin stond van een meer bedrijfsmatige aanpak, werd van het 
OM verwacht dat het zijn van bevoegd gezag over de politie in de aansturing van de acti-
viteiten probleemloos zou kunnen worden uitgebreid met beheersmatige verantwoordelijk-
heid. Dat viel dus tegen. Begin jaren’90 kon je, tijdens bijeenkomsten om Officieren van 
Justitie voor te bereiden op hun nieuwe, beheersmatige rol in het komende politiebestel, bij 
hen vaak de paniek horen toeslaan.’406
In 1994 verschijnt het rapport van de commissie-Donner.407 ‘Het OM bestaat niet; er 
bestaan 24 parketten, daarbinnen vele units en daarbinnen afzonderlijke officieren. De wer-
kelijkheid van de rechtshandhaving waarin het moet functioneren, vergt evenwel een doel-
matige, gedifferentieerde en samenhangende organisatie.’ Aldus een constatering van de 
commissie. Zij vervolgt ‘(M)eermalen is er in het voorgaande op gewezen dat het concept 
van het OM als samenhangende landelijke organisatie op een fictie berust. (..) Ondanks de 
hiërarchische structuur van het OM worden verschillen in opvatting over de uitvoering van 
het officiers-ambt getolereerd. Noch in professionele zin, noch in hiërarchische zin is het 
gebruikelijk elkaar aan te spreken op de kwaliteit van het eigen handelen of de uitvoering 
van afspraken. In een dergelijke cultuur is leidinggeven, laat staan sturing van het OM als 
geheel, een bijzondere opgave. Daarbij komt dat de leidinggevenden in de regel zelf afkom-
stig zijn uit het OM en dezelfde waarden als officieren meedragen.’408 De bevindingen van 
de commissie-Van Traa hebben eveneens een grote impact op de overtuiging dat het func-
tioneren van het Openbaar Ministerie aan herziening toe is. Fijnaut c.s. accentueren in 
een vergelijkend onderzoek van het Belgische Openbaar Ministerie met het Nederlandse 
Openbaar Ministerie het belang van een gezamenlijke opstelling van parlement en regering 
bij het beoordelen van de ernst van de bevindingen.409 In 1994 stelt het College van Procu-
405 Schalken, T.M., Het postmoderne OM: management in toga, NJB, 1990, p. 1435.
406 Pijl, D., Zware misdaad, corruptie & Gonsalves, in: Steenhuis, D.W. e.a. (red.), Greep op de mis-
daad, opstellen aangeboden aan mr. R.A. Gonsalves bij zijn afscheid op 30 mei 1997, Voorlichting 
OM, 1997, p. 84.
407 Het functioneren van het Openbaar Ministerie binnen de rechtshandhaving, Rapport van de Com-
missie Openbaar Ministerie (commissie-Donner), Ministerie van Justitie, 8 juni 1994, p. 1. 
408 Commissie-Donner, p. 43. 
409 Fijnaut, C.J.C.F., D. van Daele & R. Verstraeten, De hervorming van het Openbaar Ministerie. 
Een rechtsvergelijkend commentaar op de totstandkoming, inhoud en draagwijdte van het Octopus-
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reurs-Generaal vast: ‘Het OM is dan wel in beweging, maar het dobbert niet stuurloos op 
de golven.’410 De daarop volgende reorganisatie (1995–1998) leidt in 1999 tot de vaststelling 
dat ‘het Openbaar Ministerie blijkt inderdaad meer als één organisatie te werken (..). Dit 
uit zich onder andere in eigen voorzieningen voor beheer van middelen, in een eigen cyclus 
van planning en verantwoording, en een eigen voldoende functionerend ‘hoofdkantoor’ van 
het College van Procureurs-Generaal.’411 In de afscheidsbundel voor de Zwacri-PG Gon-
salves in 1997 laat de plv-PG Peters een waarschuwend geluid horen: ‘In hoeverre het OM 
totaal zelfsturend is, dan wel vooraf gestuurd of achteraf bijgestuurd kan worden door de 
minister, is een boeiend vraagstuk apart.’412 In dezelfde bundel duidt Pijl op het dilemma 
van het OM: zich te beperken tot haar klassieke taak in de strafrechtsketen óf ook beleids- 
en beheersmatig actief te worden.413 De door hem opgeworpen vraag is echter retorisch van 
aard: om aan de toenemende vraag naar handhaving met strafrechtelijke interventies met 
het beschikbare budget te kunnen voldoen, schiet de klassieke taakopvatting tekort. Alleen 
door een actieve bijdrage te leveren aan beleidsvorming of deze te initiëren, kunnen antici-
perende en preventieve acties worden bewerkstelligd. 
Met het Perspectief op 2002 wordt in 1998 de sturingsambitie voor de middellange ter-
mijn (met het oog op het functioneren van het Openbaar Ministerie op de lange termijn) 
duidelijk geformuleerd.414 Om de maatschappelijke behoefte aan meer en betere handhaving 
te relateren aan de beschikbare OM-capaciteit, wordt het noodzakelijk om bewust keuzen te 
maken. De schaarste is duidelijk, het is (nu) aan het Openbaar Ministerie om gericht te kie-
zen. Het Openbaar Ministerie wil de regie in eigen handen krijgen (houden). Met deze per-
spectiefnota worden voor de periode 1998–2002 de lijnen uitgezet. Men richt zich met name 
op de prioriteiten (uitbreiding inzet maatschappelijk gevoelig liggende zaken), bundeling 
van specialismen en het opzetten van expertisecentra en het versterken van de externe com-
municatie. De doelen voor deze periode worden voorzien van een prioriteit en een (kwalita-
tieve) inschatting van de benodigde investering. De eerder aangehaalde nota Zicht op fraude 
(1997) ademt dezelfde benadering en het optimisme met betrekking tot de sturingsambitie 
en het vereiste (interne) sturend vermogen van het Openbaar Ministerie uit. 
In het Jaarplan 2002 is de toon anders.415 Er wordt gesproken over ‘coachend leider-
schap’, ‘beleid en strategie’, ‘financieel management’, ‘resultaatsturing’ en ‘minimale eisen 
productie en prestatie’. De nadruk is meer op de interne organisatie en resultaatsturing 
akkoord, in: Fijnaut, C. J.C.F. & D. van Daele (red.), De hervorming van het Openbaar Ministerie, 
Universitaire Pers Leuven, 1999, p. 310.
410 Jaarverslag Openbaar Ministerie 1994, voorwoord. 
411 Jaarverslag Openbaar Ministerie 1998, p. 7. 
412 Peters, R.M., De laatste echte PG, Gonsalves in een veranderend OM, in: Steenhuis, D.W. e.a. 
(red.), Greep op de misdaad, opstellen aangeboden aan mr. R.A. Gonsalves bij zijn afscheid op 30 
mei 1997, Voorlichting OM, 1997, p. 121. Peters wordt later de eerste hoofdofficier van het Functio-
neel Parket (zie hoofdstuk 9). 
413 Pijl, D., Zware misdaad, corruptie & Gonsalves, in: Steenhuis, D.W. e.a. (red.), Greep op de mis-
daad, opstellen aangeboden aan mr. R.A. Gonsalves bij zijn afscheid op 30 mei 1997, Voorlichting 
OM, 1997, p. 84.
414 Perspectief op 2002, koers van het Openbaar Ministerie in de komende jaren, december 1998. 
415 Jaarplan Openbaar Ministerie 2002. 
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komen te liggen. Om deze te bereiken is aandacht nodig voor het sturend vermogen van 
het Openbaar Ministerie. 
Intermezzo: integraal management
Het Openbaar Ministerie heeft in deze tijd verschillende structuren uitgeprobeerd. Geen van alle 
boden ze echter een effectief antwoord op de interne coördinatieproblematiek. Treffend is de ‘theore-
tische’ coördinatieoplossing van de Werkgroep Manschot in 1997. Hoewel ik me hier beperk tot het 
aandachtsgebied fiscale fraude, is het goed te constateren dat diverse OM-brede reorganisaties heb-
ben plaatsgevonden. Na de commissie-Donner was dit ook noodzakelijk. In 1998 is zelfs de filosofie 
van het integraal management ingevoerd. Een intern onderzoek naar het ‘succes’ van de invoering 
maakt duidelijk dat een dergelijke verandering verder gaat dan het regelen van de ‘ harde elemen-
ten’ als output- en beheersverantwoordelijkheden.416 Juist de aspecten ‘wijze van management-
afspraken maken’ en ‘cultuur’ (‘ laissez-faire of non-interventie’; leiderschap/sturing) zijn in deze 
sterk juridische omgeving minder snel geïncorporeerd. Vijf jaar later is in het project ‘Het OM ver-
andert’ weinig meer terug te vinden van deze filosofie. De plannen van dit laatste project leiden 
voor Van Woensel417 tot de waarschuwing dat coördinatieproblemen opdoemen: de koppeling van 
belang en verantwoordelijkheid van hoofdofficieren loopt niet parallel.418
In het Perspectief op 2006 verandert het beeld van de toekomst.419 Het ambitieniveau kan-
telt: het Openbaar Ministerie tempert zijn sturingsambitie door keuzen te maken waar het 
strafrecht wel en waar het niet wordt ingezet. Tevens moet het sturend vermogen omhoog 
door expliciet aandacht te schenken aan de doelmatigheid en effectiviteit van het Open-
baar Ministerie. ‘Het strafrecht moet beter presteren’ is de openingszin waarmee de sfeer 
van deze perspectiefnota wordt neergezet. ‘Poetsen, niet praten’ en ‘Anderen aan zet’ zijn 
enkele subtitels van paragrafen. 
Uit deze nota komt naar voren dat de leiding van het Openbaar Ministerie wil voorko-
men dat het strafrecht de Haarlemmerolie van de maatschappij wordt (‘Het OM beseft dat 
het strafrecht niet dé oplossing is voor de criminaliteit, en dat anderen daarbij een grote rol 
hebben’). Dit betekent dat er keuzen moeten worden gemaakt. Hoewel er enkele landelijke 
thema’s worden genoemd (georganiseerde criminaliteit, identiteitsfraude en milieufraude), 
ligt de keuze toch op arrondissementsniveau.420 Tot slot worden enkele eisen gesteld aan de 
organisatie om daadwerkelijk doelmatig en doelgericht te kunnen functioneren. De nadruk 
komt meer te liggen op processturing. De volgende reorganisatie kondigt zich aan ...
416 Rotman, G. & G. Veenstra, Hoofdofficier van Justitie: Integraal manager of chef lege dozen?, juni 
2003 (vertrouwelijk).
417 Woensel, A.H. van, Reorganisatie openbaar ministerie, Delikt en Delinkwent, 2004, nr. 2, p. 212.
418 In feite dezelfde weeffout die we in hoofdstuk 9 zullen zien bij de werkgroep Manschot (1997).
419 Perspectief op 2006, Openbaar Ministerie, 2002.
420 In een achtergrondreportage over het Openbaar Ministerie wordt een beeld geschetst van het parket 
Den Bosch. Op de vraag aan de hoofdofficier Craemer welke keuzen hij zou maken op basis van het 
Perspectief op 2006, wordt geantwoord: ‘Op slachtofferloze delicten, dus in de regelende sfeer.’ Mat, 
J., De prioriteitenwinkel van het parket, NRC-Magazine, 5 april 2003. 
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In het najaar van 2003 wordt het veranderingsprogramma ‘OM verandert’ gestart. Het 
doel van deze verandering is de interne organisatie van het Openbaar Ministerie kritisch te 
belichten. Dat dit niet vrijblijvend is, blijkt uit de volgende passages uit een interview met 
Daverschot (Hoofd-OvJ Arnhem en projectmanager).421 De projectmanager karakteriseert 
de beoogde verandering als volgt: ‘Het meest wezenlijke is dat er vanuit processen gedacht 
wordt voor de OM-organisatie als geheel. Dus niet meer vanuit de traditionele gedachte dat 
alle parketten alle taken in een betrekkelijk grote zelfstandigheid moeten doen. Centraal in 
‘OM verandert’ staat de vraag hoe we het OM, het werk als totaal, beter kunnen inrichten 
met behoud van essentiële lokale elementen en verbanden. (..) Als OM moeten we adequaat 
antwoorden op de vraag van de maatschappij om voldoende – zowel in kwalitatief als in 
kwantitatief opzicht – strafrechtelijke interventies. Willen we die vraag geloofwaardig [cur-
sivering RW] kunnen blijven beantwoorden, dan moeten we de organisatie daartoe steeds 
weer op peil brengen en houden. (..) Als we niet meer voldoende geloofwaardige strafrech-
telijke interventies leveren, gaan anderen dat overnemen. Het is een kwestie van vraag en 
aanbod.’ In deze passages staan niet de formele plaats en rol van het Openbaar Ministerie 
centraal, maar het behoud van zijn maatschappelijke positie. Wij merken op dat er wordt 
gesproken over ‘geloofwaardig’ en het gevoelde risico dat anderen de rol van het Openbaar 
Ministerie zouden kunnen gaan overnemen. Waarschijnlijk wordt hier gedoeld op de ten-
dens dat meer organisaties de mogelijkheid krijgen om met administratiefrechtelijke acties 
(onder meer bestuurlijke boeten)422 punitieve handelingen te verrichten. De afhankelijk-
heid voor deze organisaties van het Openbaar Ministerie om correctief op te treden tegen 
normovertreders wordt daarmee kleiner. De vraag is waar dit eindigt. De projectmana-
ger wijst op de complexe situatie waarin het Openbaar Ministerie verkeert. Door grenzen 
te willen stellen aan het aandachtsgebied van het Openbaar Ministerie (kerntaken) en de 
interne organisatie hierop aan te passen, wil hij zijn geloofwaardigheid borgen. De grenzen 
te beperkt stellen ondermijnt echter de geloofwaardigheid op lange termijn, omdat andere 
organisaties zich als substituut kunnen of wellicht willen gaan opstellen. Het valt niet uit 
te sluiten dat dit ook een impliciete doelstelling van bepaalde handhavings- of toezicht- 
organisaties is of kan gaan worden.
5.4.2.3.		 De	rechterlijke	organisatie	in	beweging
De instelling van de Raad voor de Rechtspraak op 1 januari 2002 markeert een belang-
rijke verandering binnen de rechterlijke organisatie. Vanaf dat moment gaat het geheel aan 
gerechten (rechtbanken, gerechtshoven en Hoge Raad) verder onder de overkoepelende 
naam ‘de Rechtspraak’. Nederland kende in 1972, bij de inwerkingtreding van de Wet op 
de rechterlijke organisatie (Wet RO), naast een Hoge Raad, in iedere provincie een pro-
vinciaal gerechtshof, 32 arrondissementsrechtbanken en 140 kantongerechten. In totaal 
dus 185 instellingen. Op 1 mei 2001 zijn er nog maar 79 instellingen: de Hoge Raad, 
421 Interview met R. Daverschot, in: Opportuun, nr. 10, Openbaar Ministerie, 2003, p. 13 en p. 14.                
422 Dölle, A.H.M., De triomftocht van de administratieve sanctie, Openbaar Bestuur, 1997, nr. 12,             
p. 10.
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5 gerechtshoven, 19 arrondissementsrechtbanken en 59 kantongerechten. Een korte terug-
blik.
In 1982 komt de Algemene Rekenkamer met uiterst kritische signalen in haar jaar-
verslag over de bedrijfsvoering van de gerechten en parketten.423 De werkdruk is hoog en de 
wijze van organiseren komt archaïsch over. Dat de situatie uit de hand dreigt te lopen blijkt 
uit het volgende: tijdens de voorbereiding van de begroting van het Ministerie van Justitie 
voor het jaar 1984 blijkt de formatie van de gerechten en de parketten ongeveer 5200 for-
matieplaatsen te zijn, maar zou bij een normale werkdruk (in 1986) moeten leiden tot 7200 
formatieplaatsen. Ofwel: een uitbreiding met 2000 plaatsen. In een tijd van bezuinigingen 
een ernstig dilemma voor het geloofwaardig vormgeven van de rechtshandhaving. Overleg 
tussen kabinet en vertegenwoordigers van het Openbaar Ministerie en de zittende magis-
tratuur leidt op 30 juni 1983 tot de afspraak de interne effectiviteit en efficiëntie onder de 
loep te nemen en een formatieve uitbreiding met bijna 890 formatieplaatsen.424 Tussen 1983 
en 2001 vindt een belangrijke omslag in denken en organiseren van de gerechten plaats, uit-
mondend in de inwerkingtreding van de twee wetsvoorstellen Raad voor de Rechtspraak en 
Organisatie en Bestuur Gerechten op 1 januari 2002. 
De organisatie van de rechtbanken rond 1983 is nog zeer sterk gericht op de indivi-
duele rechters, die zich met name verantwoordelijk voelden voor het rechtspreken en min-
der voor het leidinggeven. Ook de onafhankelijkheid werd als cruciaal ervaren. Treffend is 
de volgende anekdote over de Haarlemse rechtbankpresident uit die tijd: ‘Ik weet nog goed 
dat Van Tuyll – een eminent mens en rechter overigens – vertelde dat hij wel eens een brief 
van de minister van Justitie kreeg. Die gooide hij ongeopend in de prullenbak, want met de 
minister had hij niets te maken.’425
Even treffend is de kop van een interview met het Tweede-Kamerlid Kosto (PvdA) in 
het blad voor de rechterlijke organisatie Trema: ‘Rechter wordt door de politiek betaald’.426 
En hij stelt verder ‘(D)at de rechter zich niet vertrouwd voelt met de politiek, dat is zijn 
probleem’, verwijzend naar ieders mogelijkheid voor de noden de aandacht van de poli-
tiek te vragen ‘zoals iedere pressiegroep dat doet’. De reactie van Van der Hoeven is stellig: 
de rechterlijke macht is geen pressiegroep, de rechtspraak is geen deelbelang en overheids-
organen die de middelen verdelen, dienen rekening te houden met de allocatie van midde-
len bij de taakverdeling door de wetgever. ‘De politiek betaalt de rechtspraak. Maar ze doet 
dat ter voldoening aan een verplichting.’427
Voor de interne organisatie van de gerechten spelen twee hoofdprocessen een rol: het pri-
maire proces van rechtspreken en de ondersteunende processen. Na het torentjesoverleg (30 
juni 1983) wordt de stuurgroep Onderzoek functioneren rechterlijke organisatie (OFRO) 
423 Algemene Rekenkamer, Jaarverslag 1981.
424 Brommet, E., Van rechterlijke macht naar rechterlijke organisatie, kroniek van achttien jaar veran-
dering, Ministerie van Justitie, 2002, p. 16.
425 Brommet, interview met Van den Haak, p. 27.       
426 Kosto, A., Rechter wordt door de politiek betaald (interview), Trema, 1983, nr. 7, p. 255.
427 Hoeven, J. van der, De rechterlijke macht is geen pressiegroep, Trema, 1983, nr. 9.
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geformeerd. De twee projectgroepen die vervolgens worden ingesteld, geven aan waar de 
zorgen liggen: projectgroep Onderzoek organisatie rechterlijke organisatie en projectgroep 
Werkbelasting gerechten.428 De tweede projectgroep doet een groot aantal voorstellen ter 
vermindering van de werklast, met name door procedures te versnellen en te vereenvou-
digen. Dit leidt in 1986 tot vijftien wetsvoorstellen. De eerste projectgroep begeleidt een 
onderzoek van Berenschot. Tijdens het onderzoek komen zowel de kloof tussen rechters en 
ondersteuning als de kloof tussen gerechten en ministerie scherp naar voren. Dit is mede 
het gevolg van de zwak ontwikkelde managementfunctie binnen de gerechten. Hierdoor 
zijn grote verschillen in de wijze van werken door de rechters ontstaan en is de afstem-
ming met de ondersteuning onvoldoende om effectief en efficiënt te kunnen zijn. Een van 
de constateringen is het non-interventiegedrag dat de verhouding tussen de kantonrechters 
kenmerkt. Ook de verhouding tussen de ‘leiding’ van de gerechten (en parketten) en het 
ministerie ligt moeilijk. De bovenstaande situatieschets uit Haarlem is tekenend voor de 
verhouding, veelal gebaseerd op een weinig effectieve onderlinge beeldvorming.
Als oplossing worden in 1985 de unitstructuur en de DGO-structuur (Directeur 
Gerechtelijke Ondersteuning) voorgesteld. In de unitstructuur dienen rechters intensief 
samen te werken met ondersteunend personeel. Hierdoor kunnen de werkprocessen beter 
op elkaar worden afgestemd en wordt de verantwoordelijke voor de unit aanspreekbaar op 
het functioneren van de unit. Dit wordt door veel rechters als een cultuurshock ervaren. 
Hun autonome positie lijkt te worden aangetast: het rechtsgeleerd-werken staat niet meer 
centraal, maar dat wordt de output van de unit en de afstemming met de ondersteuning 
betekent dat de rechter rekening dient te houden met de ondersteuning en een gezamen-
lijk arrondissementsbestuur.429 De DGO-structuur beoogt een doelmatiger middelen- 
besteding door de ondersteuning centraal aan te sturen en professioneel te organiseren. De 
DGO-structuur betrof de ondersteuning van zowel de zittende magistratuur als van het 
Openbaar Ministerie. De DGO wordt verantwoordelijk voor vijf beheersfuncties: de per-
sonele, de financieel-economische, de organisatiekundige, de automatiseringsfunctie en de 
materiële functie. In het voorstel staat de DGO naast de gerechtsleiding en parketleiding. 
Symbolisch voor de veranderende omstandigheden medio jaren ’80 is ook de start in 1985 
van de ontwikkeling van COMPAS, het Communicatiesysteem Openbaar Ministerie- 
Parketadministratiesysteem. Een informatiesysteem dat de administratieve organisatie van 
gerechten en parketten moet versterken. Beide voorstellen worden ingevoerd, zij het dat het 
Openbaar Ministerie grote moeite heeft met de DGO-structuur. Toch worden de eerste 
DGO’s in 1988 aangesteld.430 
428 Myer uit zijn zorgen over de werklast van de rechterlijke organisatie en juicht de versterking met 
360 formatieplaatsen toe. Myer, E., Rechterlijke werklast en redelijke termijn, Trema, 1983, nr. 8, 
p. 283.
429 Zo zet Lampe kanttekeningen bij de constructie van een arrondissementsbestuur om te voorkomen 
dat de indruk ontstaat dat ‘rechtbank en officier van justitie twee handen op één buik zijn’. Lampe, 
P.P., Arrondissementsbestuur of ‘terug naar onderdeel’?, Trema, 1994, nr. 3, p. 104.
430 Formeel maakt de minister van Justitie Korthals Altes per brief d.d. 19 oktober 1989 aan de leiding 
van de gerechten en parketten kenbaar dat hij heeft besloten de DGO-structuur in te voeren. De 
invoering dient voor 1 januari 1991 te zijn afgerond.
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Al vrij snel begint in 1991/1992 twijfel te ontstaan of deze structuur nu definitief moet zijn, 
of dat het een overgangssituatie markeert. De commissie-Donner (1994) speelt daarbij een 
belangrijke rol. De komst van Docters van Leeuwen als voorzitter van het College van Pro-
cureurs-Generaal versterkt de ontwikkeling naar zelfstandige, effectief functionerende par-
ketten met de hoofdofficier als eindverantwoordelijke. Op 1 januari 1998, ruim acht jaar na 
introductie, vervalt de DGO-structuur door de beheersmatige ontvlechting van de recht-
spraak en het Openbaar Ministerie. Deze ontvlechting is versterkt door de invoering van de 
managementfilosofie van integraal management binnen de parketten. Eenzelfde filosofie 
wordt vervolgens ook voor de gerechten nader uitgewerkt door de commissie-Leemhuis. 
In de jaren ’90 vinden uitgebreide discussies over de organisatie en het bestuur van de 
gerechten plaats. De plaats van de kantonrechters, de president van de rechtbank als func-
tionele autoriteit, de eigen positie van de DGO’s en later directeuren beheer gerechten, de 
relatie met het ministerie en de relatie met het Openbaar Ministerie zijn belangrijke onder-
werpen die de vernieuwingsagenda bepalen. De commissie-Leemhuis komt begin 1998 
met haar advies.431 Zij constateert dat zakelijke verhoudingen nodig zijn om de doelmatig-
heid van de rechtspraak te kunnen borgen. 
Om dit vorm te geven is nodig: 1) een geobjectiveerd, instroomgericht werklast- 
metingssysteem, 2) het voorzien in een kwaliteitssysteem, ten aanzien van zowel de juridi-
sche kwaliteit als de bestuurlijk-organisatorische kwaliteit en 3) een verantwoordingsstruc-
tuur.432 De commissie stelt op hoofdlijnen voor:
Het instellen van de Raad voor de Rechtspraak.433 Deze Raad zou de onafhankelijkheid 
van de rechtsprekende macht moeten versterken. Dit is vooral gericht op de relatie 
met het ministerie. Er wordt gesproken over een bufferfunctie.434 Voor de rechter-
lijke organisatie zelf kan de Raad wel leiden tot een zekere hiërarchisering. Belang-
rijke taken zijn: bevorderen rechterlijke samenwerking, formuleren en invoeren van 
kwaliteitssysteem, bijdrage aan benoemingenbeleid, extern aanspreekpunt, toezicht 
op beheer gerechten.
Het invoeren van het bestuursmodel ‘College van bestuur’ per gerecht met de presi-
dent als voorzitter, een directeur Kwaliteit (rechter) en een directeur Bedrijfsvoering 
(niet-rechter).
431 Adviescommissie Toerusting en organisatie zittende magistratuur (commissie-Leemhuis), Recht-
spraak bij de tijd, januari 1998. De commissie is ingesteld naar aanleiding van de motie-Dittrich, 
waarin wordt gevraagd naar een toekomstbeeld voor de rechtspraak. Tweede Kamer 1996–1997, 
25000 VI, nr. 30 (motie begrotingsbehandeling Ministerie van Justitie). In bijlage 3 van het rapport 
wordt een overzicht gegeven van de veelheid aan adviezen en rapporten die in de periode 1990–1997 
over de rechterlijke organisatie, en met name over de rechtspraak, is verschenen.
432 Commissie-Leemhuis, p. 14.
433 De commissie geeft zelf al aan dat over de wenselijkheid van deze Raad reeds vanaf de jaren ’50 
wordt gesproken.
434 De commissie verwijst naar de discussie over het integraal management. Hierdoor komen beheers- 
taken en dus ook beheersverantwoordelijkheden binnen de rechterlijke organisatie. In het licht van 
de beheersbevoegdheid hoort het afleggen van verantwoordelijkheid aan de minister van Justitie. 
‘Een landelijke Raad, zo is de gedachte, zou kunnen fungeren als buffer tussen de gerechten en de 
minister.’ (p. 23).
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Het samenvoegen van kantongerechten en rechtbanken op arrondissementsniveau (in 
het verlengde van de al sinds 1989 ingezette ontwikkeling).435
De commissie-Leemhuis heeft de werklast voor de strafsector nader geanalyseerd.436 Daar-
bij heeft ze een aantal drukverzwarende ontwikkelingen gesignaleerd. Een paar zijn rele-
vant om hier in het licht van fiscale fraudebestrijding te memoreren:
Het zaaksaanbod neemt vanaf 1993 toe (enkelvoudig: 4% en meervoudig: 16%), mede 
door de afname van het aantal sepots. ‘Het voorheen hoge aantal sepots is vermin-
derd vanwege het negatieve normdemonstrerend effect van sepots naar de samen-
leving toe.’ 
Er is meer en gecompliceerdere criminaliteit in georganiseerd verband en in de fraude-
sfeer (economie, milieu en fiscus).437 De grotere complexiteit heeft tot gevolg dat er 
meer zittings- en voorbereidingstijd en meer deskundigheid nodig zijn. ‘De rechters 
en de ondersteuning moeten daarbij ook in staat gesteld worden om deze opleidingen 
daadwerkelijk te volgen.’
Ten opzichte van 1993 is mede door ‘Van Traa’ de werklast van de rechter-commis-
saris met 50% gestegen.
Nieuwe opsporings- en bewijsmethoden vragen extra tijd. ‘De strafrechter pioniert op 
dit terrein, maar kan er niet aan ontkomen om in dat geval deskundigen te horen die 
zich over de rechtmatigheid dienen uit te laten.’
Intermezzo: Noordelijke Fraudekamer (NFK)
In 1993 is de Noordelijke Fraudekamer (NFK) als experiment van start gegaan. De NFK betrof 
de samenwerking tussen de drie noordelijke rechtbanken in Groningen, Assen en Leeuwarden met 
betrekking tot de behandeling van fraudezaken. Met de gezamenlijke aanpak van deze zaken 
wordt beoogd de effectiviteit en efficiëntie van de rechtsgang te verhogen. De concentratie van de 
vereiste kennis en de coördinatie op de voortgang moeten hieraan een belangrijke bijdrage leveren. 
De evaluatie van de NFK is positief en bleek een stimulans om de ingeslagen weg structureel voort 
te zetten. Tijdens de evaluatie wordt de vraag gesteld of het niet te overwegen zou zijn dat ook het 
Openbaar Ministerie zijn inbreng van fraudezaken zou organiseren conform de NFK.438 Deze 
verbreding vindt daarna snel plaats.439 
435 Zie eindrapport van de Staatscommissie herziening rechterlijke organisatie uit 1985.
436 Commissie-Leemhuis, bijlage VI, p. 80.
437 Ter illustratie: zo verschijnt in De Dortenaar op 9 januari 1999 een groot artikel onder de kop 
‘Dortse rechtbank in de knel’. Door tijdnood en een groot aantal vacatures brengt de rechtbank in 
Dordrecht het aantal zittingen in de meervoudige kamer terug met 20%. Vooral ernstige strafzaken 
komen daardoor in het gedrang. De hoofdofficier van Justitie Samsom ‘verwacht dat vooral fraude-
zaken, die tijdens zittingen erg veel tijd vergen, uit de boot zullen vallen’.
438 Wegener Sleeswijk, R.S. e.a., Evaluatie Noordelijke Fraudekamer, juni 1995. 
439 Rest, P.H.S. van, Fraudebestrijding in ressort Leeuwarden, het succes van een ketenbrede aanpak, 
Trema, 1999, nr. 5 (mei), p. 157. 
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Vanuit de rechters zelf wordt de discussie met gemengde gevoelens gevolgd. Tijdens de cri-
sis tussen de minister van Justitie en het College van PG’s in 1998 zag de Nederlandse Ver-
eniging voor de Rechtspraak (NVvR) het ingrijpen van de minister als ernstig risico voor 
de modernisering van de zittende magistratuur. Van der Wilk spreekt zelfs van een ‘consti-
tutionele crisis tussen twee staatsmachten, namelijk de executieve en rechterlijke macht.’440 
Omdat deze crisis zich achter de schermen heeft afgespeeld, is deze ook niet verder geës-
caleerd. Een andere reden voor de gemengde gevoelens is, zoals Hofhuis in 1999 consta-
teert, een toenemende behoefte aan normering van prestaties.441 Dit is vooral ingegeven 
door externe druk. ‘(V)anuit het ministerie van Justitie (met op de achtergrond het minis-
terie van Financiën) en meer in het algemeen ‘de politiek’, wordt meer en meer gevraagd 
om inzicht in concrete resultaten van de rechterlijke organen. Noodgedwongen spitst de 
verantwoording daarover zich toe op eenvoudige, kwantificeerbare grootheden (..).’ Daar-
naast stelt hij vast dat in een tijd van toenemende transparantie en de snelle opkomst van 
databanken verschillen in uitkomst van – op het oog – gelijksoortige rechterlijke procedures 
minder snel worden aanvaard dan vroeger. Een ontwikkeling als het maken van afspraken 
over ‘oriëntatiepunten’ bij de straftoemeting past dan ook in de nieuwe tijd. 
Volgens Mendlik zat de grootste spanning bij rechters niet in het onafhankelijkheids-
vraagstuk: ‘Niet de vraag óf, maar de vraag op welke manier de rechterlijke organisatie 
verantwoording zou moeten afleggen, daar ging het om. (..) Ik heb het gevoel dat het minis-
terie zich nog steeds niet realiseert dat het straks geen rechtstreekse bemoeienis met de 
gerechten meer zal hebben.’442
Conform de Comptabiliteitswet behoudt de minister de ministeriële verantwoorde-
lijkheid voor de doelmatige aanwending van rijksmiddelen, dus ook voor de aanwending bij 
de gerechten. De minister heeft in de nieuwe situatie een aanwijzingsbevoegdheid, alleen 
met betrekking tot de bedrijfsvoering (artikel 93 Wet RvdR). Van Mierlo laat zien dat 
deze bevoegdheid duidelijk de ketenwerking kan beïnvloeden: ‘In aanvulling daarop zal 
de minister incidenteel een algemene aanwijzing moeten kunnen geven. Dit kan zich bij-
voorbeeld voordoen indien de minister in verband met de noodzakelijke afstemming tussen 
het OM en de rechtsprekende macht, zou willen voorschrijven dat een uniforme registratie 
van zaaksgegevens plaatsvindt. In verband met zijn verantwoordelijkheid voor de rechts-
pleging in brede zin, is het voor de minister essentieel dat hij kan beschikken over adequate 
managementinformatie.’443 
440 Wilk, E. van der, De verhulde crisis, Van Gennep, 2004, p. 105. Van der Wilk heeft op basis van 
interviews met alle betrokkenen de gang van zaken rond de affaire Docters van Leeuwen gerecon-
strueerd. Uit de interviews bleek dat de NVvR ‘de noodzaak (heeft) overwogen publiekelijk afstand 
te nemen van de minister’.
441 Hofhuis, H.F.M., De rechter, bijzonderheid, eenheid, verscheidenheid, Trema, 1999, nr. 4, p. 136.
442 Brommet, interview Mendlik, p. 162.    
443 Daarnaast heeft de minister de bevoegdheid om inlichtingen te vragen en te ontvangen, beslissingen 
van de Raad voor te dragen voor schorsing en/of vernietiging en de leden van de Raad collectief dan 
wel individueel voor te dragen voor schorsing of ontslag. Mierlo, A.I.M. van, Parlementaire geschie-
denis herziening van de Wet op de Rechterlijke organisatie, Kluwer, 2002, p. 228.
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Belangrijk in het verlengde van dit punt is de financiering van de Rechtspraak. In artikel 
97 e.v. zijn de uitgangspunten hieromtrent vastgelegd. Hoewel hij het uit het oogpunt van 
economische rationaliteit een interessant stuurinstrument vindt, is Brenninkmeijer uit het 
oogpunt van de juridische rationaliteit uiterst beducht voor de sturende werking van dit 
instrument.444 Hoewel artikel 6 EVRM eisen stelt aan de toegankelijkheid van de rechter 
en zorgvuldigheid met betrekking tot termijnen, is het aan de minister van Justitie om te 
bepalen welk budget beschikbaar wordt gesteld. In de normeringen bij onder meer de werk-
lastmeting en het begrotingsstelsel kan de politieke en maatschappelijke prioriteitsstelling 
gestalte krijgen. Volgens Brenninkmeijer: ‘de politiek heeft de wens om steeds directiever te 
zijn bij keuzen die de rechter maakt [welke zaken hij wel en niet doet, RW]. In een situatie 
van schaarste kan met geoormerkte budgetten gestuurd worden. Het is de vraag of dit wel 
een taak van de politiek is en of hiermee niet te zeer druk wordt gelegd op de onafhanke-
lijke positie van de rechter.’ Dan ontstaat volgens hem het risico dat de politiek schade toe-
brengt aan het aanzien van de rechter.
Tot slot een dilemma van Gisolf: ‘(..) of al te grote centralisatie van bedrijfsvoering 
en coördinatie bij de Raad voor de Rechtspraak niet leidt tot kwetsbaarheid tegenover de 
andere staatsmachten. Veel ‘macht’ komt bij de raad te liggen.’445 De juridische rationa-
liteit lijkt klem te kunnen komen zitten tussen de economische rationaliteit en politieke 
rationaliteit.446 
Het is interessant te zien hoe binnen de zittende magistratuur de gedachtegang over haar 
rol in de keten vorm krijgt. Ter illustratie hanteer ik twee citaten uit recente beleidsplannen 
van de Raad voor de Rechtspraak. Het ene citaat komt uit de Agenda voor de rechtspraak 
2002–2005, het andere citaat komt uit het Jaarplan 2003 dat een jaar later is verschenen 
(februari 2003). Beide citaten staan kenmerkend genoeg in de paragraaf ‘Strategische vra-
gen’.
Uit de Agenda voor de rechtspraak 2002–2005:447 ‘Is een actievere opstelling van de rechter 
in de keten(s) wenselijk? Veel waarnemers van buiten de rechtsprekende macht, die geraad-
pleegd zijn bij de voorbereiding van deze strategische agenda, menen dat de rechter zich 
meer moet zien als schakel in een keten, waarmee bepaalde maatschappelijke uitkomsten 
worden beoogd. Dit geldt voor de straf-, jeugd-, en vreemdelingenketen, maar in feite ook 
444 Brenninkmeijer, A.F.M., Behoorlijke financiering van de rechtspraak, Ars Aequi, 2004, nr. 3, p. 165 
en p. 168.
445 Gisolf, R.C., Dilemma’s, toespraak over de organisatie van de rechtspraak (afscheidsrede), juni 2002, 
p. 100.
446 In dat licht bezien vallen enkele kwalificaties van leden van de Raad voor de Rechtspraak bij de 
beschrijving van de samenstelling door de eerste voorzitter op: ‘hij weet bij uitstek hoe over het bud-
get te onderhandelen met het departement van Financiën’, ‘is goed thuis in het ambtenarenrecht en 
de medezeggenschap’, en ‘weet daar alles van en brengt dus een ervaring mee waarmee de Raad in 
het bepalen van zijn verhouding tot het ministerie én tot de gerechten zeker zijn voordeel zal kunnen 
doen’. NRC Handelsblad, De spanning van de rechtszaak zal ik missen, interview met mr. A.H. van 
Delden, voorzitter van de nieuwe Raad voor de Rechtspraak, 8 januari 2001, p. 2. 
447 Raad voor de Rechtspraak, Agenda voor de rechtspraak 2002-2005, maart 2002, p. 8. 
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in bestuursrecht en privaatrecht, inclusief familierecht. Hierbij gaat het om afstemming 
van capaciteit en efficiënte interactie, maar ook om het nemen van verantwoordelijkheid. 
(..). Naar hun mening ondergraaft het opleggen van bijvoorbeeld strafmodaliteiten waaraan niet 
binnen redelijke termijn uitvoering kan worden gegeven, het gezag van de rechter’ (laatste cur-
sivering RW).
Uit het Jaarplan 2003 van de Raad voor de Rechtspraak:448 ‘Is een actievere opstelling 
van de rechter in de keten(s) wenselijk? De positie van de rechter in de keten komt in verschil-
lende onderdelen van het beleid van de Raad aan de orde. (..) Bij deze discussie blijft uiter-
aard het uitgangspunt dat de onafhankelijke positie op zaaksniveau niet het gedrang mag komen’ 
(laatste cursivering RW). 
Een geheel andere ontwikkeling is de inzet van mediation als instrument om fiscale (niet: 
strafrechtelijke) geschillen op te lossen door de verantwoordelijkheid van de oplossing bij 
de partijen te leggen; dit ontlast tevens de rechtbanken. Vanaf 2002 heeft met succes een 
experiment bij de Belastingkamer van het gerechtshof Arnhem plaatsgevonden (slagings-
percentage: 75%). Begin 2005 heeft de Tweede Kamer ingestemd met de mogelijkheid voor 
de rechterlijke macht om mediation als doorverwijzingsmiddel te hanteren. Per 1 april 2005 
kan mediation worden ingezet in civiele, bestuursrechtelijke en fiscale zaken.449 
In het jaarverslag van de Raad voor de Rechtspraak over 2004 wordt geconstateerd dat 
rechters vaker en strenger straffen.450 ‘Dit hoeft niet te betekenen dat de rechter punitiever 
(dat wil zeggen in de loop van de tijd in gelijke gevallen strenger is gaan straffen) is gewor-
den.’ Het inzicht op zaaksniveau ontbreekt om hierover uitspraken te doen. Gesignaleerd 
wordt dat over de periode 1996–2003:451
rechters meer gaan straffen want ze krijgen meer zaken van het Openbaar Ministe-
rie voorgelegd (absoluut en relatief). Het aantal zaken met een straf stijgt van 90.000 
(1996) tot 120.000 (2003).
rechters anders gaan straffen: minder boetes (52% > 42%) en meer taakstraffen 
(20% > 26%).
rechters meer gevangenisstraffen geven (absoluut en relatief: 28% > 32%). De nadruk 
van de groei ligt wel op de korte gevangenisstraffen (minder dan 6 weken). ‘Als rech-
ters vaker een lichte gevangenisstraf geven in gevallen waarbij ze vroeger een andere 
straf (boete, taakstraf e.d.) zouden hebben gegeven, daalt de gemiddelde duur van de 
gevangenisstraffen, maar gaan rechters wel strenger straffen.’ 
448 Raad voor de Rechtspraak, Jaarplan 2003, februari 2003, p. 19. 
449 Hout, M.B.A. van, Mediation in Nederland: nu ook in fiscale zaken, Fiscaal Praktijkblad, 2005, nr. 
6, p. 20. In dezelfde periode heeft de Belastingdienst eveneens met succes een experiment uitgevoerd 
met mediation. Beide procedures zullen waarschijnlijk door de setting (rechtbank versus Belasting-
dienst) anders worden vormgegeven.
450 Raad voor de Rechtspraak, Jaarverslag 2004, mei 2005, p. 37 en p. 38.
451 Er zijn geen gegevens bekend hoe de ontwikkeling in de strafoplegging bij fiscale fraudezaken eruit-
ziet.
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Van de Bunt e.a. werpen de vraag op: ‘hoe responsief zijn de rechters of hoe responsief zou-
den ze moeten zijn?’452 Een vraag naar een mogelijke herpositionering van de rechter in een 
sterk veranderende werkelijkheid. ‘Van de moderne strafrechter wordt verwacht dat hij res-
ponsief is. Hij zou niet alleen goed op de hoogte moeten zijn van allerlei maatschappelijke 
verwachtingen, noden en claims, maar hiermee ook daadwerkelijk rekening moeten hou-
den in zijn rechterlijk oordeel.’ Voor rechters blijkt een mogelijk spanningsveld tussen de 
maatschappelijke druk en hun onafhankelijkheid een non-issue te zijn. Lastig vindt men 
wel een mogelijke kloof met de samenleving doordat uitspraken niet goed worden begre-
pen. Een item dat ook tijdens diverse interviews van ons onderzoek naar voren is gebracht 
door andere ketenspelers: waarom deze lage strafmaat en welk maatschappelijk effect heeft 
deze keuze (als deze niet goed wordt toegelicht)? 
5.4.2.4.		 Nogmaals	de	commissie-Roethof
In 1984 verschijnt het Eindrapport van de commissie kleine criminaliteit, ofwel de com-
missie-Roethof. In hoofdstuk 2 hebben we in het kader van de bestuurlijke aandacht voor 
fraude reeds kennisgemaakt met deze commissie. We komen op deze commissie terug daar 
zij een interessante brug slaat tussen rechtshandhaving in een samenleving en (sociale) 
mechanismen die nodig zijn om de voor de rechtshandhaving relevante normen ook zo 
inbedding te geven in die samenleving, dat er vooral sprake kan en zal zijn van ‘normaal 
gedrag’ en in beperkte mate van ‘afwijkend gedrag’. De commissie had in haar Interimrap-
port (1984) aandacht gevraagd voor het onderscheid tussen het belang van een adequate 
reactie van de maatschappelijke geledingen, instanties en organisaties die nauw betrokken 
zijn bij de aanpak van de kleine criminaliteit en in tweede instantie de reactie van politie 
en justitie. Deze reactie zou pas aan de orde moeten komen wanneer de eerste faalde. In 
het eindrapport komt de commissie met aanbevelingen voor onder meer de politie (bijvoor-
beeld het opnemen van het driehoeksoverleg in de Politiewet) en het Openbaar Ministe-
rie (bijvoorbeeld meer transigeren en minder seponeren). De commissie geeft op basis van 
haar analyse van de situatie aan, dat er vier drempels zijn voor een succesvolle aanpak van 
de kleine criminaliteit. Voor deze studie zijn deze vier drempels interessant daar ze laten 
zien hoe de verschillende rationaliteiten elkaar raken:
1. Interferentie in het economisch denken en handelen – de veranderende maatschappij 
beweegt zich nog steeds in de richting van grootschaligheid en anonimiteit. De com-
missie ziet beide verschijnselen als een vruchtbare bodem voor criminaliteit. Het bor-
gen van juridisch genormeerde waarden in de samenleving wordt bemoeilijkt door het 
economische vooruitgangsdenken. 
2. Afwentelingsmogelijkheden in de financiële sfeer – wanneer de veroorzakers van de kleine 
criminaliteit niet de gevolgen van hun handelen krijgen voorgeschoteld, maar deze 
gevolgen worden afgewenteld op de samenleving of individuen, zullen er geen prik-
452 Bunt, H.G. van de, J.W. de Keijser & H. Elffers, Responsieve rechters, Rechtstreeks, 2004, nr. 2, 
p. 7.
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kels ontstaan – bij absentie van innerlijke normen – om de normoverschrijding niet 
te plegen. De wetenschap van de confrontatie met de financiële consequenties van de 
normoverschrijding kan een preventieve werking hebben.
3. Verkokering van het beleid – door het ontbreken van een integrale benadering van de 
aanpak van de kleine criminaliteit kan deze niet adequaat worden aangepakt. Dit 
klemt temeer wanneer de sectoren waar de financiële consequenties van de kleine cri-
minaliteit zich het meest doen voelen, beleidsmatig de minste mogelijkheden hebben 
om zich effectief te kunnen richten tot de normovertreders.
4. Het ideologisch dilemma – de ideologie van de pluriforme samenleving veronderstelt 
een ruime tolerantiemarge. Wanneer normoverschrijding plaatsvindt bij de reeds 
opgerekte (en persoonlijk wisselende) grenzen, kunnen (minder rationele) normatief-
repressieve reacties het gevolg zijn. 
 
De commissie ziet aldus een belangrijke rol weggelegd voor sociale bindingen bij de nor-
moverdracht. Ze stelt dat economische bindingen onvoldoende een adequate socialisering 
van waarden en normen garanderen. Bij de uitwerking van voorstellen om de sociale con-
trole te versterken, dient volgens de commissie steeds te worden bedacht ‘dat de overdracht 
en handhaving van normen makkelijker verloopt naarmate de instantie en/of persoon die 
zich hiervoor inspant, meer te bieden heeft in affectief, sociaal of economisch opzicht aan 
degene die de normen krijgt opgelegd.’453 
Een tweede punt is de duidelijkheid (juistheid/redelijkheid) van de normen voor 
degenen tot wie de normen zich richten. In de rechtssociologie wordt dit ook wel het legiti-
miteitsvraagstuk van de normen genoemd. Dit vergemakkelijkt ook de sociale controle om 
de overdracht en de handhaving van de (gewenste) normen te borgen.
Wanneer beide bovenstaande punten ingang hebben gevonden bij de doelgroep en de 
normen vervolgens worden overtreden, kan de strafrechtspleging haar normbevestigende 
functie vervullen. De logische cirkel van de preventieve en repressieve rechtshandhaving 
kan daarmee worden gesloten.454 
Bijna vijftien jaar later constateert Mevis dat het sanctiestelsel zich verder in punitieve 
zin zal ontwikkelen.455 Hij ziet daarvoor twee aanwijzingen: 1) het primair leedtoevoegende 
karakter van de strafrechtelijke sanctie blijft een belangrijk instrument van de criminele 
politiek en 2) de groei van het gebruik van de bestuurlijke boete in het bestuurstrafrecht.456
453 Commissie-Roethof, p. 17.   
454 Buruma pleit voor een brede kijk van politiek en overheid. Wanneer voor veelplegers de reclasse-
ring een belangrijke functie kan vervullen om hen weer op ‘het rechte pad’ te krijgen, lijkt het wei-
nig vruchtbaar het probleem van deze veelplegers via de versterking van de repressieve aanpak op 
te pakken (prestatiecontracten politie en justitie) en tegelijkertijd op de reclassering te bezuinigen. 
Buruma, Y., Naar een veiliger samenleving, Delikt en Delinkwent, 2004, nr. 1, p. 7. 
455 Mevis, P.A.M., Hoofdlijnen van het strafrechtelijk sanctiestelsel, Tjeenk Willink, 1997, p. 77.
456 TK-stukken over boetes, Feteris, M., De rechter heeft een matigende rol, Exposure, 2004, nr. 1, p. 6.
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Schuyt maakt een onderscheid tussen bestuurlijk en strafrechtelijk gedogen.457 Bestuurlijk 
gedogen komt voort uit de discretionaire bevoegdheid van een bestuurder. Het al dan niet 
gedogen heeft dan vooral te maken met cultuur en besturingsfilosofie. Hierop kan men in 
de bestuurlijke context worden aangesproken. Het strafrechtelijk gedogen is van geheel 
andere orde: de strafrechtelijke regels staan niet ter discussie. In het licht van deze discussie 
over gedogen en tolerantie ziet Hirsch Ballin in 2002 een tendens van groeiende spanning 
en groeiende problemen in de samenleving doordat de spanningen onvoldoende zijn omge-
zet in bijsturing.458 Er is een kloof ontstaan tussen de regels die we belangrijk vinden en de 
handhaving ervan. Hij bepleit daarom: ‘(w)e moeten consequenter, niet stringenter hand-
haven’. Struiksma en Michiels wijzen in 1994 op basis van hun onderzoek op het belang 
van bestuursrechtelijk optreden bij de aanpak van georganiseerde misdaad.459 Hoewel dit 
onderzoek zich richt op bouwvergunningen, milieuvergunningen en aanbestedingen, biedt 
het aanknopingspunten voor een breder gebruik. De onderzoekers constateren onder meer 
dat betere informatie-uitwisseling tussen bestuursorganen en beter toegesneden toetsings-
kaders (om de juiste personen te kunnen weigeren) preventief werken en voorkomen dat 
later in een strafrechtelijk onderzoek blijkt dat criminelen gebruik hebben kunnen maken 
van vergunningen voor hun illegale activiteiten.
5.4.2.5.		 Doelmatigheid	van	rechtsvervolging	
In 1988 verschijnt een studie van de WRR onder de titel Doelmatigheid van rechtsvervol-
ging, geschreven door de latere PG Fraude Steenhuis.460 Deze studie heeft tot doel een ant-
woord te krijgen op de vraag: hoe kan – bij minimaal gelijkblijvende kosten – de opbrengst 
toenemen van de activiteiten die OM en rechter verrichten bij hun reactie op (strafbaar 
gestelde) geconstateerde normschendingen? Ofschoon deze studie zich richt op de crimi-
naliteit in algemene zin en niet specifiek op fiscale fraude, zijn bepaalde onderdelen rele-
vant voor mijn onderzoek. 
In de jaren ’70 en ’80 werd een enorme groei aan strafzaken vastgesteld, waardoor de par-
ketten en rechtbanken onder druk kwamen te staan. De verhoging van de doelmatigheid 
is dan een optie, het verhogen van de doeltreffendheid door een andere aanpak (zie com-
missie-Roethof) of keuzen maken om bijvoorbeeld meer administratiefrechtelijk af te doen 
zouden andere opties zijn. Hier werd aldus gekozen om de rechtsvervolging kritisch te 
belichten vanuit de doeltreffendheid. Het uitgangspunt is duidelijk: hoewel het aantal straf-
zaken zal groeien, gaat de studie ervan uit dat op macroniveau de kosten voor de rechts-
457 Schuyt, C.J.M., Sociale cohesie moet terugkomen, maar dat is geen rationeel fenomeen, in: Hoogen-
boom, A.B. en F. Vlek, Gedoogbeleid, tolerantie en poldermodel: tellen (we) onze zegeningen nog? 
Politie & Wetenschap, Kerckebosch, 2002, p. 10.
458 Hirsch Ballin, E.M.H., Consequenter handhaven, in: Hoogenboom, A.B. en F. Vlek, Gedoog- 
beleid, tolerantie en poldermodel: tellen (we) onze zegeningen nog? Politie & Wetenschap, Kercke-
bosch, 2002, p. 53.
459 Struiksma, J. en F.C.M.A. Michiels, Gewapend bestuursrecht, Tjeenk Willink, 1994.         
460 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Doelmatigheid van rechtsvervolging (nr. W35),          
1988.
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vervolging niet mogen (!) toenemen. De economische situatie laat niet toe (in de politieke 
afweging) om extra middelen aan de rechtshandhaving toe te kennen. In navolging van 
Bentham461 worden in de WRR-studie drie kwaliteitseisen onderscheiden:462 
1. De zekerheid dat er een (strafrechtelijke) interventie plaatsvindt na een normschen-
ding. Vooronderstelling: het effect van de strafvervolging is groter naarmate de zeker-
heid toeneemt dat er een interventie komt.
2. De snelheid van de (strafrechtelijke) reactie na de normschending. Vooronderstelling: 
hoe sneller een reactie komt, hoe groter de invloed op het gedrag.463
3. De strengheid van de (strafrechtelijke) reactie op de normschending. Vooronderstel-
ling: hoe zwaarder de reactie (straf), hoe groter de invloed op het gedrag. In het rap-
port worden kanttekeningen geplaatst bij de juistheid van deze vooronderstelling in 
algemene zin. Over de invloed van sancties bij fiscale fraude is nog minder bekend. 
Er wordt vervolgens een vierde kwaliteitseis geformuleerd:
4. Het rechtsgehalte van de interventie en de bijbehorende waarborgen.464 Vooronderstel-
ling: hoe hoger het rechtsgehalte, hoe lager de doelmatigheid. Het rechtsgehalte is 
ten aanzien van diverse elementen (met name de waarborgen) veeleer een politiek of 
ethisch item dan een strikt juridisch vraagstuk.465 Welke elementen beïnvloeden de 
doelmatigheid van fiscale fraudebestrijding? 
Als relevante doelgroepen voor de strafvervolging in brede zin worden onderscheiden:
1. de daders;
2. de potentiële daders, degenen die overwegen om de normschending te plegen of rela-
tief eenvoudig daartoe te bewegen zijn;
461 WRR, 1988, p. 8.   
462 Ik volg de auteur van de WRR-studie in zijn keuze voor Bentham zonder in mijn studie de intentie 
te hebben een discussie over de criminologische scholen en de houdbaarheid en toepasbaarheid van 
hun inzichten te voeren. Voor mijn studie zijn de overwegingen over de kwaliteitseisen van en doel-
groepen voor het strafrechtelijk optreden van belang. WRR, 1988, p. 4; Dijk, J.J.M. van, H.I. Sagel-
Grande & L.G. Toornvliet, Actuele criminologie, Koninklijke Vermande, 1998, p. 16 en p. 178; 
Stokkom, B. van en C. Maris, Punitieve verlangens: inleiding, Filosofie & Praktijk, 2004, nr. 5, p. 4.
463 Bosker heeft onderzoek verricht naar snelrecht (geen fiscale fraude!). Verhoging van effectiviteit en 
efficiëntie waren belangrijke redenen voor de invoering van snelrecht. Conclusie: geen verhoging van 
effectiviteit, omdat de preventieve werking van het snelrecht niet is vastgesteld. Bosker, O.J., Snel-
recht, de generaal en speciaal preventieve effecten van sneller straffen, RU Groningen, 1997.
464 Dat ernstige incidenten een betoog met zorgen kan inhalen, wordt treffend geïllustreerd door het 
betoog van Kooijmans en Van Zuijlen over waarborgen in het kader van veiligheid en privacy bij 
opsporing en toezicht. Dit artikel is geschreven voor de aanslagen van 11 september 2001 en ver-
schijnt er net na. Wat toen vanuit de juridische rationaliteit ter discussie werd gesteld is door de 
realiteit van de aanslagen ingehaald. Het vraagstuk van veiligheid (van samenleving) lijkt nu meer 
gedomineerd te worden vanuit de politieke rationaliteit. Kooijmans, T. & R.W. van Zuijlen, Opspo-
ring en toezicht in het kader van veiligheid en privacy, Openbaar Bestuur, 2001, nr. 10, p. 2.
465 Kamerling, R.N.J. & J.R. van Helvoort, Het hele fraudebeleid is een testimonium paupertatis (inter-
view met P.C. van Duyne), Account, oktober 1989, p. 29. Zie bijvoorbeeld ook de mogelijkheid tot 
kennisneming van criminele inlichtingen. Stratum, M. van, Criminele inlichtingen en het recht op 
kennisneming, Delikt en Delinkwent, 2001, nr. 2, p. 174.
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3. de slachtoffers;
4. de conformisten, degenen die zich wensen te houden aan wet- en regelgeving omdat 
zij de achterliggende waarden en normen ondersteunen. 
Figuur 5.3. Kwaliteitseisen en doelgroepen strafrechtelijk optreden
Zekerheid Snelheid Strengheid Rechtsgehalte
Daders
Potentiële daders
Slachtoffers
Conformisten
De combinatie van kwaliteitseisen en doelgroepen biedt de mogelijkheid de meerwaarde 
van strafrechtelijke interventies bij de aanpak van fiscale fraude te doordenken. Daarbij 
gaan we uit van de vooronderstelling dat de interventies de bestaande fraudeurs moeten 
afschrikken en recidive moeten voorkomen, de potentiële fraudeurs moeten overtuigen van 
de (ernstige) risico’s bij normschending, de slachtoffers ‘genoegdoening’ moeten ervaren en/
of vertrouwen in de rechtsstaat hersteld krijgen door de aard van de interventie (met name 
snelheid en strengheid) en de conformisten door de interventies versterkt moeten worden in 
hun opvattingen over wet- en regelgeving.466
Wat betekent dit voor mijn studie naar de aanpak van fiscale fraude? Enkele overwegin-
gen:
De zekerheid dat normschendingen worden gesignaleerd staat voorop. Daarbij zijn 
twee elementen van belang: de kans dat de normschending wordt gezien en ver-
volgens als normschending wordt aangemerkt (pakkans) en het moment dat het als 
normschending wordt aangemerkt (paktijd). De Algemene Rekenkamer constateert 
in 2004 dat de pakkans bij fiscale fraude om theoretische redenen niet valt te bepa-
len, maar schat dat deze niet hoog is.467 Voor de calculerende fraudeur zijn een lage 
pakkans en lange paktijd belangrijke gegevens. Indien de pakkans laag is en de pak-
tijd lang, komt de vraag naar de rechtsgelijkheid en rechtszekerheid op in het licht van 
de controleaanpak van de Belastingdienst. Is deze wel toereikend om fiscale fraude 
te onderkennen? En wat betekent een lage pakkans en lange paktijd op de beeldvor-
ming van fraudebestrijding? Heeft dit consequenties op het opportuniteitsbeginsel en 
de strafmaat?
466 De commissie-Van Bijsterveld zegt hierover in haar rapport: ‘De te treffen maatregelen zullen vooral 
ook psychologisch goed gekozen moeten worden. Dat betekent allereerst dat de (nòg) goedwillende 
belastingplichtigen de overtuiging moeten krijgen dat de fraudeurs goed worden aangepakt. Zolang 
het publiek niet de overtuiging heeft dat dat doeltreffend gebeurt, en dat ook de mogelijkheden tot 
ontgaan van belasting aanzienlijk worden beperkt, zal belastingverhoging bijdragen tot verder ver-
zwakking van de belastingmentaliteit.’ (p. 330)
467 Zie hoofdstuk 8 voor een bespreking van de bevindingen van de Algemene Rekenkamer vanaf de 
jaren ’90.
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De snelheid van de reactie versterkt de beeldvorming over de pakkans. De tijd tus-
sen het moment van aanmerken als fraude (paktijd) en het moment van reageren 
dient zo kort mogelijk te zijn (reactietijd). Ofwel: paktijd + reactietijd = snelheid.468 
Omdat binnen de Belastingdienst de ATV-richtlijnen al jaren worden gehanteerd, 
wordt verondersteld dat de reactietijd vooral wordt bepaald door de verwerkingstijd 
vanaf het moment van aanmelden tot het moment dat er activiteiten plaatsvinden. 
Het moment van ‘naar buiten treden’ door bijvoorbeeld een huiszoeking markeert 
voor de fraudeur het beeld van de snelheid waarmee wordt gereageerd op zijn fraudu-
leuze handeling(en).
Ten aanzien van de strengheid zijn verschillende benaderingen mogelijk. Het puni-
tieve effect van een sanctie kan verschillen. Zo kan het effect van een bestuurlijke 
boete voor bijvoorbeeld een horecaondernemer die met moeite rond weet te komen (en 
daardoor ging frauderen), groter zijn dan het opleggen van een (korte) gevangenisstraf 
of taakstraf. Daarentegen zal voor een notaris, arts of accountant een bestuursrech-
telijke sanctie van de Belastingdienst (bestuurlijke boete) te verkiezen zijn boven een 
strafrechtelijke sanctie. De sanctie kan hun functioneren lastig dan wel onmogelijk 
maken. Dit speelt in veel mindere mate een rol bij bijvoorbeeld een horecaondernemer 
(in de zin van aanbieder van horecaproducten en -diensten).469
De invloed van het rechtsgehalte is groot. Tijdens de opsporings- en vervolgingsfase 
kunnen procesrisico’s worden gelopen. Ketenspelers dienen zich hiervan goed bewust 
te zijn.
Wanneer we de doelgroepen erbij betrekken, komen interessante vragen naar voren:
Welk type fraudeur (dader) is gevoelig voor de zekerheid (zie hoofdstuk 4) en streng-
heid? Wie ziet het rechtsgehalte als ‘vangnet’ als het mogelijk fout gaat (ontdek-
king)?
Wat zijn de overwegingen van de potentiële daders om wel of geen fraude te ple-
gen? In hoeverre kunnen de Belastingdienst (preventief) of de strafrechtelijke keten 
(repressief) activiteiten ontplooien om de drempel te verhogen? Spelen de zekerheid, 
snelheid en strengheid een rol?
Wat verwacht het slachtoffer (overheid, hier in enge zin: de Belastingdienst) van de 
aanpak van fiscale fraude? Ziet men het als een ‘verlies’, een aantasting van de compli-
ance van de conformisten of als uitval?
468 De mogelijkheid om snel te reageren hangt deels samen met de aard van het belastingmiddel dat met 
de fraude wordt geraakt: met aangiftebelastingen als IB en VpB en afdrachtbelastingen als OB en 
LB kan tussen het moment van frauderen en het moment van ontdekking een redelijke tijd zitten, 
daar de belastingplichtige (inhoudingsplichtige) pas na een bepaalde periode zijn informatie hoeft 
aan te leveren. Bij goederenbewegingen kan de belastingplicht direct ontstaan door bijvoorbeeld het 
overschrijden van de grens. Pas na de ontdekking is de reactie mogelijk.
469 Dit kan anders worden als de horecaondernemer een BV wil oprichten en zich bij de Kamer van                 
Koophandel wil inschrijven.
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Kunnen non-conformisten ook (potentiële) daders worden? Welke factoren kunnen 
daarbij een rol spelen (ook: zekerheid, snelheid en strengheid)? Waardoor kan dit wor-
den voorkomen (bevestiging waarden en normen)?
Wanneer we de voorgaande analyse bekijken, blijken de kwaliteitseisen essentieel te zijn 
voor de beoordeling van de effectiviteit van fiscale fraudebestrijding. Volgens Bosker is het 
niet nodig dat deze eisen (zekerheid, snelheid en strengheid) afzonderlijk worden gemaxi-
meerd.470 Het gaat eerder om een optimale combinatie per doelgroep. Vertaald naar de fis-
cale fraudebestrijding betekent dit dat gezocht moet worden naar de optimale combinatie 
voor dader en/of branche. De Belastingdienst is rond 1990 gereorganiseerd, met als doel 
meer klantgericht te gaan werken teneinde de compliance te versterken. In feite richtte men 
zich met de klantgerichtheid vooral op de conformisten en met de integrale klantbehande-
ling op de potentiële daders. Beide benaderingen bevestigen de fiscale waarden en normen. 
Het verder ontwikkelen van de ATV-richtlijnen is gericht op de daders: helderheid over 
wanneer men een strafrechtelijke interventie kan verwachten. Vóór 1993 kon men met de 
toen geldende richtlijn zelfs bepalen welke strafeis men kon verwachten.
In het rapport Rechtshandhaving van de WRR worden de inzichten uit het rapport Doelma-
tigheid van rechtsvervolging meegenomen.471 De WRR adviseert de regering als volgt:
1. De rol van de strafrechtelijke rechtshandhaving bij de bestrijding van veelvoorko-
mende commune criminaliteit zal ook in de toekomst zeer belangrijk zijn.
2. De rol van de strafrechtelijke rechtshandhaving bij de handhaving van normen die 
verband houden met de interveniërende sociale staat, dient een beperkte te blijven.
3. Strafrechtelijke rechtshandhaving in de rechtsstaat impliceert dat een aanvaardbaar 
niveau van normnaleving wordt nagestreefd binnen de grenzen die het recht hierbij 
aan het overheidsoptreden stelt. Het gaat zowel om bescherming door als tegen de 
overheid.
4. De kwaliteit van de strafrechtelijke rechtshandhaving behoeft in het bijzonder ver-
betering op de aspecten zekerheid en snelheid. De doelmatigheid van de organisatie 
moet worden vergroot.
In 2002 stelt de WRR het als volgt:472 er zijn vele indicaties, zoals veranderende opvoeding, 
veranderende levensloop, secularisering en ontzuiling, veranderende politieke en sociale 
participatie, die leiden tot een afnemend sturend vermogen van het openbaar bestuur en 
hoeder van de rechtsstaat. De individualisering, veranderende economische afhankelijk-
heid, stijgende onderwijsdeelname, en mobiliteit en snellere informatieverspreiding zijn 
hieraan (mede) debet. Ten aanzien van het strafrecht constateert men een verharding van 
470 Bosker, O.J., Snelrecht, de generaal en speciaal preventieve effecten van sneller straffen, RU Gronin-
gen, 1997.
471 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Rechtshandhaving (nr. 35), 1988, p. 109.          
472 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, De toekomst van de nationale rechtsstaat (nr.            
63), 2002, p. 95 en p. 234.
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het strafrechtklimaat: ‘De criminaliteit laat zich slechts in geringe mate beïnvloeden door 
de opsporings- en vervolgingsactiviteiten van het strafrechtsapparaat.473 De voorgenomen 
uitbreiding van de capaciteit van het strafrechtsapparaat zal naar verwachting het straf-
volume aanzienlijk doen toenemen. Grote effecten op het voorkomen van criminaliteit 
mogen er echter niet van worden verwacht’. Deze sombere verwachting is gericht op de 
criminaliteit in haar algemeenheid. Het is belangrijk om te zien of dit ook geldt voor fis-
cale fraude. Om hierop antwoord te krijgen, dienen de eerder gestelde vragen met betrek-
king tot de kwaliteitseisen van strafvervolging en de benadering van de doelgroepen verder 
geanalyseerd te worden.
5.4.2.6.		 Juridische	rationaliteit	en	fiscale	fraude
Fiscale fraude is bij uitstek het bewust niet of niet volledig nakomen van verplichtingen die 
voortvloeien uit (fiscale) wet- en regelgeving. De wetgever heeft de mate van verwijtbaar-
heid aangegrepen om dit vergrijp of verzuim administratief te sanctioneren (bestuurlijke 
boete opgelegd door de Belastingdienst) of strafrechtelijk aan te pakken (bij opzet/grove 
schuld).
Het stelsel van fiscale wet- en regelgeving is zeer divers, complex en deels afhanke-
lijk van externe invloeden (EU). Dagelijks komen er nieuwe regelingen bij. Om het geheel 
beheersbaar te houden, vindt de fiscale wet- en regelgeving plaats binnen, zoals Hirsch Bal-
lin het verwoordt, een eigen ‘architectuur van wetgeving’.474 In de ‘overkoepelende’ Alge-
mene Wet inzake Rijksbelastingen (AWR) zijn onder meer de kaders en procedures voor 
de administratieve en strafrechtelijke handelingen opgenomen. In de reeds eerder bespro-
ken Aanmeldings-, Transactie- en Vervolgingsrichtlijnen zijn de bepalingen met betrek-
king tot de fiscale (douane) delicten nader uitgewerkt. 
Specifieke aandacht wordt gevraagd voor de sanctionering van fiscale delicten. Normover-
tredingen vragen om een gepaste reactie. Bij fiscale normovertredingen zijn administratief-
rechtelijke en strafrechtelijke sancties mogelijk. Het mechanisme van de ATV-richtlijnen 
staat daarbij centraal. Bij de keuze voor de administratiefrechtelijke of de strafrechtelijke 
sancties spelen proportionaliteit en subsidiariteit een belangrijke rol. Voor fiscale delicten is 
het strafrecht het ultimum remedium: het fiscale sanctiestelsel (boetes) is van dien aard dat 
het opleggen van een bestuurlijke boete voor de meeste situaties voldoende corrigerend kan 
473 De ophelderingspercentages voor criminaliteit nemen de laatste decennia sterk af; WRR 1988 (nr. 
35, p. 122) en 2002 (p. 223). Wiebrens maakt duidelijk dat het ophelderingspercentage (verhouding 
tussen aantal opgehelderde en geregistreerde delicten) niets zegt over de aard van het delict. Het OM 
pleit voor een koppeling tussen opgehelderde delicten en celdagen. Wiebrens, C.J., Celdagen zeggen 
meer over doelmatigheid politie, ESB, 2002, nr. 4389, p. 900. 
474 Hirsch Ballin, E.M.H., Architectuur van wetgeving, in: Kracht van wet, Opstellen aangeboden 
aan W.J. van Eijkern, Tjeenk Willink, 1984, p. 77. Westra en Kamphuis hebben in hun onderzoek 
naar de relatie tussen (fiscale) wetgeving en systeemontwikkeling geconstateerd dat de fiscale wet-
gever een duidelijke architectuur hanteert. Zie Westra, R.L.N. & J.A. Kamphuis, Koppeling tussen 
belang en verantwoordelijkheid. Een case-study naar de relatie wetgeving en informatievoorziening 
bij de Belastingdienst, Ministerie van Binnenlandse Zaken, 1992. 
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en zal zijn. Daar waar de ernst van de vermoedelijke fraude de vastgestelde grenzen over-
schrijdt (opzet en drempelbedrag) komt het strafrecht in beeld. Het punitieve karakter van 
deze sanctie verschilt fundamenteel van een fiscale boete: de strafrechtelijke sanctionering 
is in principe openbaar en kan leiden tot het opleggen van vrijheidsstraffen. Beide punten 
hebben invloed op de aard en hoogte van de beoogde leedtoevoeging. 
Wortel benadrukt dat het strafrecht een schuldstrafrecht is. ‘Een straf is vergelding 
voor een bepaald verwijt dat de dader gemaakt wordt. Een veroordeling die niet berust op 
de overtuiging dat de veroordeelde heeft nagelaten te doen wat hij had behoren te doen, of 
juist heeft gedaan wat hij had moeten laten, is voor ons rechtsgevoel onrecht.’475 Hij legt 
daarbij de nadruk op de verschillen tussen de bevoegdheden van de controleambtenaar 
(Belastingdienst) en de opsporingsambtenaar (FIOD). Zeker het bewaken van de grens 
(sfeerovergang) tussen de controlesfeer en de opsporingssfeer is kritisch voor de mogelijke 
procesrisico’s, waar men later mee te maken kan krijgen. Wattel stelt duidelijk: ‘De con-
trolebevoegdheden van de fiscale ambtenaren ex artt. 47 e.v. AWR daarentegen zijn niet 
toegekend ter opsporing van strafbare feiten, maar ter bevordering van een juiste belasting-
heffing.’476
Intermezzo: de ATV-richtlijnen en procesrisico’s
Ook buiten de fraudeketen hebben de richtlijnen aan waarde gewonnen. Bepaalde advocaten rich-
ten zich specifiek op de procesaspecten van de richtlijnen. Zijn de drempelcriteria echt wel over-
schreden? Is de sfeerovergang een mogelijk aangrijpingspunt voor de verdediging? Is de juiste route 
gebruikt (aanmelding  SO  TPO)? Deze procesrisico’s stellen eisen aan de keten. 
Van geheel andere orde, maar niettemin cruciaal voor de fraudebestrijding, is de juridi-
sche normering rond de vastlegging, het beheer en de verstrekking van persoonsgegevens. 
De Wet Bescherming Persoonsgegevens (WBP; voorheen geregeld in de WPR) en de Wet 
Politieregisters (WPolR) bieden de burger in dit licht bescherming van de persoonlijke 
levenssfeer.477 Prins en De Vries signaleren een sluipend risico van een identificatie-infra-
structuur van de overheid.478 Deze infrastructuur zou voor opsporingsdiensten formele 
belemmeringen en organisatiebarrières kunnen slechten.
Naast de wettelijke voorschriften kent de Belastingdienst een intern Voorschrift 
Informatieverstrekking (VIV) over het verstrekken van informatie aan personen of instan-
ties buiten de Belastingdienst. Hoewel fraudebestrijding zeker ook gericht is op objec-
475 Wortel, J., De onderneming in het strafrecht, Koninklijke Vermande, 1987, p. 2. 
476 Wattel, P.J., Fiscaal straf- en strafprocesrecht, FED, 1990, p. 324.   
477 Zie ook voor de ervaringen met de WPR: Overkleeft-Verburg, G., De Wet Persoonsregistraties; 
norm, toepassing en evaluatie, Tjeenk Willink, 1995.
478 Prins, J.E.J. & M. de Vries, Een andere overheid vraagt om een andere aanpak van de identificatie-
infrastructuur, NJB, januari 2004, p. 114. 
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ten, zal uiteindelijk vaak het subject, de belastingplichtige, het aangrijpingspunt zijn voor 
concrete administratiefrechtelijke of strafrechtelijke activiteiten. De commissie-Van Traa 
heeft geconstateerd dat het omgaan met (persoons)informatie nadere aandacht vraagt.479 
Bepaalde vrijheden, communicatiekloven en U/L-bochtconstructies voor gegevensuitwis-
selingen worden door de commissie als ongewenst beschouwd. Deze zijn ondermijnend 
voor het vertrouwen in het overheidshandelen. Zeker daar de commissie zich afvraagt of 
binnen de kaders van de privacywetgeving niet dezelfde resultaten zouden kunnen zijn 
bereikt. Het is volgens haar veeleer een vraagstuk van cultuur in de opsporings- en vervol-
gingspraktijk dan dat er (fundamentele) problemen met de juridische normering zouden 
zijn. Na de commissie-Van Traa zijn de regels stringenter geworden. Informatie-uitwis-
seling is nu met minder vrijblijvende regelgeving omkleed. Dit betreft ook het opbouwen 
en houden van registraties (registers). Deze aanscherping (door de juridische rationaliteit) 
heeft duidelijk invloed op de bewegingsvrijheid van de ketenspelers. Voor deze studie is het 
van belang te onderkennen dat er een spanningsveld kan ontstaan tussen de professionele 
overtuiging ‘een wereldzaak’ in handen te hebben en de juridische blokkade om de laatste, 
noodzakelijke puzzelstukjes van andere organisaties te kunnen krijgen.
Het Voorschrift Informatieverstrekking uit 1993 (VIV) is voor de Belastingdienst en de 
FIOD de leidraad bij de informatieverstrekking van ‘informatie welke een onderdeel of een 
ambtenaar van de Belastingdienst bekend is geworden bij de uitvoering van de belasting-
wetgeving’. Deze informatie dient geheim te blijven, daar die slechts voor de uitvoering van 
de taakopdracht mag worden gebruikt.480 ‘De belastingplichtige moet erop kunnen ver-
trouwen dat van de door hem verstrekte informatie geen gebruik wordt gemaakt dan voor 
het uitvoeren van de belastingwetgeving door de Belastingdienst.’ In het VIV zijn zowel de 
geheimhoudingsplicht als de ontheffing ervan uitgewerkt. Met het VIV is de minister van 
Financiën de mogelijkheid gegeven een ontheffing van deze geheimhoudingsplicht te ver- 
lenen. Het is zijn staatssecretaris die deze bevoegdheid de facto uitoefent. Voordat sprake 
kan zijn van informatieverstrekking, dient een belangenafweging plaats te vinden (tenzij er 
een wettelijke grondslag is gecreëerd). Bij deze belangenafweging worden onder meer de 
belangen van de Belastingdienst (verstrekker), de belastingplichtige (desbetreffende sub-
ject) en de ontvanger van de Belastingdienst gewogen.
Vanuit de juridische rationaliteit bezien is het aldus goed te letten op:
het formeel juridische bouwwerk van wet- en regelgeving;
de (mogelijke) relevantie van de kwaliteitseisen voor de doelgroepen van strafvervol-
ging;
de keuze tussen de administratiefrechtelijke en de strafrechtelijke aanpak;
het omgaan met gegevens.
479 Parlementaire Enquêtecommissie Opsporingsmethoden (commissie-Van Traa), Inzake opsporing,       
1996, p. 275. 
480 Zie ook hoofdstuk 3 voor de totstandkoming van de ATV-richtlijnen en de (soms principiële) weige-
ring vóór 1985 om informatie aan het Openbaar Ministerie te verstrekken. 
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5.4.3.		 Economische	rationaliteit
Snellen stelt dat het overheidshandelen dient te voldoen aan de eis van de economische ra- 
tionaliteit. De basis van deze rationaliteit is de schaarste aan (financiële) middelen aan de 
ene kant en de veelheid aan (maatschappelijke) wensen en behoeften aan de andere kant. 
Vanuit deze optiek kan ook gesproken worden over onder meer kosten-batenanalyses ten 
behoeve van de besluitvorming, efficiënte uitvoering(sorganisaties), optimale besluitvor-
mingsprocessen, (economisch) rationele beleidsprocessen, effectieve organisaties en doel-
matigheid van beheer. Diverse perspectieven zijn mogelijk, zoals Degenkamp adstrueert 
met het perspectief van de accountant.481
De keuze vanuit schaarste leidt tot verdelingsproblemen en toedelingsvraagstukken. 
Deze kunnen zowel in de beleidsprocessen een rol spelen als bij het organiseren en ordenen 
van activiteiten. Dat daarbij impliciet of expliciet de politieke rationaliteit ook om de hoek 
komt kijken, laat ik in deze paragraaf buiten beschouwing.482
Met de ISMO-rapporten en de publicaties van Heertje e.a. was rond 1980 de beeldvor-
ming over fraude en de invloed op de samenleving gezet. Schertsend had Pen gezegd: ‘(E)r 
is maar één economische wet: het moet uit de lengte of uit de breedte komen.’ (Het Parool, 
13 april 1967). De mogelijke economische gevolgen van fraude werden rond 1980 extra 
voelbaar door de minder rooskleurige economische situatie waarin Nederland zich bevond. 
Op macroniveau kwamen door fraude minder middelen binnen dan verwacht,483 op micro-
niveau kon de drempel om belastingontduiking te plegen door de financiële situatie lager 
worden door de wetenschap dat anderen het ook deden (relativering normen en waarden) of 
dat men anders de eindjes niet aan elkaar kon knopen (wens tot behoud van het uitgaven-
patroon). Dit kon zowel gelden voor de bedrijfsvoering van ondernemingen als voor per-
soonlijke omstandigheden.484  
481 Het perspectief van de accountant: ‘Ook al benaderen accountants problemen vaak vanuit een econo-
misch gezichtspunt, zij worden minstens zo vaak geconfronteerd met juridische aspecten. Een ‘eco-
nomisch’ voorschrift heeft een ander karakter dan een ‘ juridisch’ voorschrift. Een voorschrift vanuit 
de economie is een instrumenteel voorschrift. Als je iets wilt bereiken – winst maken, verlies beper-
ken, productiviteit verhogen – moet je bepaalde dingen doen. (..) De regels van het recht zijn anders 
van aard. Die missen niet zelden dat conditionele. Rechtsregels zijn ordenend en bindend. (..) Het 
recht geeft veel regels die juist bepaalde gedragingen mogelijk maken en regels die bescherming bie-
den.’ Degenkamp, J.Th., De accountant tussen economie en recht, in: Verhoog, W. & R.N.J. Kamer-
ling, Vijftien over Recht, Samsom, 1994, p. 22.
482 Zie onder meer Goudswaard, F.H., Departementale keuzefunctie, Stenfert Kroese, 1981, p. 84.
483 Schatting ISMO-studie: 11–15 miljard in 1983 (zie paragraaf 2.4.5).
484 Een actieve officier aan het woord: ‘Die mentaliteitsverandering kom je overal tegen. Hoe vaak komt 
het niet voor, dat mensen goederen onttrekken aan een bodembeslag van de fiscus? Als je geen belasting 
wilt betalen, legt de belastingdienst uiteindelijk beslag op goederen. Het is zijn laatste middel. Nu is de 
bedoeling van die maatregel dat je je goederen laat staan en ze niet gaat verkopen. Maar dat doen ze wel 
en de praktijk leert dat de juridische gevolgen nihil zijn. Als er al een vervolging komt, wat dan? Geld-
boete! Geld hebben ze nu juist niet. Kortom, een vervelend delict, waar een verpestend effect vanuit kan 
gaan. Buren, kennissen, vrienden, ze leren ’t van elkaar. Vroeger zou geen mens erover gedacht hebben!’ 
in: Helvoort, J.R. van & R.N.J. Kamerling, Geopend, jacht op fraudeurs, Spectrum, 1983, p. 184.
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5.4.3.1.		 Bedrijfsmatig	denken	en	overheidsmanagement
Van oudsher heeft de comptabiliteitsfunctie het handelen in overheidsorganisaties rich-
ting gegeven naast het beheer van de openbare financiën.485 De laatste twee decennia valt 
de ontwikkeling van een versterkt bedrijfsmatig denken binnen de overheid vanuit de eco-
nomische rationaliteit te constateren. In de jaren ’80 is het vooral een belangstelling voor 
het bedrijfsmodel, in de jaren ’90 is het volgens Bekke c.s. het efficiëntieoogmerk dat domi-
nant wordt.486 De kaasschaafmethode is uitgewerkt en men moet keuzen maken. De toene-
mende noodzaak tot efficiëntie heeft tot gevolg dat er een bredere interesse ontstaat voor de 
managementtechnieken. Dit heeft het handelen in de overheidsorganisaties en van de over-
heid naar de collectieve sector beïnvloed. De rol van de overheid is mede veranderd door de 
vele taken die erbij kwamen. Tal van taken werden vervolgens weer verzelfstandigd. Ook 
dit heeft het overheidsbeheer getekend.487
De introductie van inzichten uit het bedrijfsleven en de bedrijfskunde in het open-
baar bestuur kreeg door de commissie-Wagner (zie hoofdstuk 2) een belangrijke impuls. 
De overheid kreeg een spiegel voorgehouden dat ook zij kritisch moest zijn op haar eigen 
uitgaven. Niet in de politieke zin van het maken van keuzen tussen beleidsgebieden, maar 
ten aanzien van haar eigen functioneren. Ofwel, het goed uitdenken van het beleid en het 
beleidsveld betekende niet direct dat duidelijk was of afgeleid zou kunnen worden hoe de 
uitvoeringsorganisatie het beste zou kunnen worden opgezet. Tjeenk Willink constateert 
in 1985: ‘(N)ieuwe organisatie- en management-ideeën doen hun intrede. De belangstel-
ling daarvoor heeft soms modieuze trekken. Het volgen van de laatste mode binnen de 
rijksdienst lost echter niet automatisch de problemen van de overheid op.’488 Beheer wordt 
belangrijk.489 
Den Hollander spreekt over de ‘gevolgen van identiteitsloosheid’ van overheidsorga-
nisaties.490 Overheidsorganisaties zijn fundamenteel anders dan ondernemingen. Als het 
probleem scherper wordt gesteld constateert hij: ‘Op het eerste gezicht is de opzet waarin 
de politiek de koers bepaalt en de overheidsorganisatie volgt, perfect aansluitend bij ons 
democratisch bestel. De problemen ontstaan pas als de ontwikkelingen zo snel gaan en de 
problemen zo complex worden dat besturing met die rigide organisatievorm niet goed meer 
mogelijk wordt. Uit het gebrek aan contingentie tussen problematiek en organisatie ont-
staan de problemen rond de coördinatie en de beheersing.’ De lijn van deze constatering 
zullen we later terugvinden bij Mintzberg (zie hoofdstuk 8). Bij een aggregatieniveau hoger 
485 Zie onder meer Goedhart, C., Hoofdlijnen van de leer van de openbare financiën, Stenfert Kroese, 
1975; Goudswaard, F.H., Departementale keuzefunctie, Stenfert Kroese, 1981.
486 Bekke, A.J.G.M., R. Bekker & A.D.J. Verhoeven, Haagse bazen, een verkenning van de topstruc-
tuur van de ministeries, Samsom Tjeenk Willink, 1996, p. 46.
487 Postma, J.K.T., Overheidsbeheer in de loop van de twintigste eeuw, Openbaar bestuur, 1999, nr. 1, 
p. 9.
488 Tjeenk Willink, H.D., Voorwoord, in: Valk, R.W. van der (red.), Organisatieverandering in de rijks-
dienst, Sdu, 1985, p. 7. 
489 Buddenbaum, E., Doelmatigheid van beheer in de rijksdienst, Kluwer/ROI, 1986. 
490 Hollander, J. den, De organisatieproblematiek bij de (rijks)overheid: de probleemstelling moet scher-
per, in: Kijk op organisaties, KPMG, 1987, p. 364.
De overheid en haar caleidoscoop
191
komt het marktdenken in zicht. Het barrièremodel van Porter491 biedt een bedrijfskundig 
instrument om de concurrentieverhoudingen op een markt te analyseren. Het geeft een 
beeld van de aantrekkelijkheid van een markt, de marktomstandigheden en mogelijke pro-
blemen om de markt weer te verlaten. In hoofdstuk 10 komt dit model terug, om daarmee 
op alternatieve wijze naar de handelingsperspectieven van fraudeurs te kijken. 
In 1988 verschijnt het Handboek Overheidsmanagement onder redactie van de Secre-
taris-Generaal van VROM.492 Tekenend voor het belang dat aan het verschijnen van dit 
boek wordt gehecht, is dat het voorwoord is geschreven door de minister-president. In zijn 
voorwoord benadrukt hij ‘het nieuwe denken over management bij de overheid’. Steeghs 
en Tellegen zetten de bedrijfseconomische rentabiliteit en winstmaximalisatie van onder-
nemingen tegenover het maatschappelijke rendement van overheden.493 Hun conclusie is 
dat activiteiten van overheden een hoog maatschappelijk rendement hebben, maar bedrijfs-
economisch zeer onrendabel kunnen zijn. De democratische besluitvorming, de invloed 
van maatschappelijke groeperingen, de ontkoppeling van kosten en baten en de rol van de 
bureaucratie zijn daarvoor grotendeels bepalend. Dit heeft ook een effect gehad op de Alge-
mene Rekenkamer: er vindt een accentverschuiving van rechtmatigheidsonderzoeken naar 
doelmatigheidsonderzoeken plaats.494 Kickert,495 Derksen en Eiff496 wijzen op het belang 
van het zuiver definiëren van hetgeen men wil meten om de doelmatigheid te bepalen. 
Zij illustreren dit belang aan de hand van het meten van doelmatigheid van het verzelf-
standigen van overheidsorganisaties. Vergelijkingen met Nieuw-Zeeland worden vervaar-
digd, omdat daar in de jaren ’80 ervaringen zijn opgedaan met forse reorganisaties van de 
publieke sector.497 
Toen eenmaal het managementdenken binnen de overheid was ontdekt, en het beeld van de 
falende overheid498 kon worden afgewend,499 zijn vele studies en beelden over het functio-
491 Porter, M., Competitive strategy, The Free Press, 1980.
492 Lemstra, W. c.s. (red.), Handboek Overheidsmanagement, Samsom Tjeenk Willink, 1988. 
493 Steeghs, P.J.J. & J.L.W. Tellegen, Overheid en bedrijfsleven: een wereld van verschil of buren in het-
zelfde blok?, in: Lemstra, W. c.s. (red.), Handboek Overheidsmanagement, Samsom Tjeenk Wil-
link, 1988, p. 56. 
494 Meer, F.B. van der, J.F.B. van Gaalen & L. Schaap, Leren van controleren, de rol van de Algemene 
Rekenkamer, Bestuurskunde, 1994, nr. 3, p. 114.
495 Kickert, W.J.M., Voortschrijdend inzicht rond verzelfstandiging, Openbaar Bestuur, 1996, nr. 4, 
p. 15.
496 Derksen, J.J.H.M. & V. Eiff, Meting van doelmatigheid bij verzelfstandigde overheidsorganisaties, 
Openbaar bestuur, 1999, nr. 9, p. 17.
497 Wuijtswinkel, R.J.M. van, Hervormingen in de publieke sector van Nieuw-Zeeland, Openbaar 
Bestuur, 1995, nr. 3, p. 2; Gerritsen, E. & R.J.M. van Wuijtswinkel, De besturingsfilosofie van het 
Ministerie van Financiën (2), Openbaar Bestuur, 1996, nr. 3, p. 22.
498 Hoogerwerf, A. (red.), Succes en falen van overheidsbeleid, Samsom, 1983; Hoogerwerf, A., Vanaf 
de top gezien, visies van de politieke elite, Sijthof, 1986, p. 81. Ook het marktdenken is niet de oplos-
sing: Hoogerwerf, A., Marktdenken ondermijnt de sociale cohesie, Openbaar Bestuur, 1998, nr. 3, 
p. 11.
499 Baakman, N.A.A. & E.H.A. Willems, De overheid de maat genomen, faalt de overheid of faalt de 
analyse, Bestuurskunde, 1992, nr. 3, p. 136.
Fiscale fraudebestrijding: grenzen aan sturing
192 
neren van overheidsorganisaties en overheidsmanagers verschenen.500 Hupe501 stelt in reac-
tie op Buurma502 al in 1992 de vraag of de ideale ambtenaar een zakelijke ambtenaar is. Het 
eigen belang nastreven is iets anders dan het algemeen belang dienen. Hij heeft het dan over 
het nastreven van het eigen belang in termen van bedrijfseconomische winstmaximalisatie 
en niet in termen van niet-integer gedrag. 
Dit onderwerp, de aanpak van niet-integer gedrag binnen het openbaar bestuur, is in 
dezelfde tijd door minister Dales prominent op de politieke agenda geplaatst.503 Dales wijst 
vooral op de externe dimensie van integer handelen, Hoetjes onderscheidt de externe en 
interne dimensie, waarbij voor het openbaar bestuur de externe dimensie extra belangrijk is 
om geloofwaardig te zijn en het noodzakelijke draagvlak te kunnen behouden.504 Dit geldt 
volgens hem ook voor de beweging om meer bedrijfsmatig te willen werken. Dit veronder-
stelt vooral een dominantie van de bedrijfseconomische rationaliteit. Wat betekenen cor-
porate identity, concurrentiedrang en winstmaximalisatie voor de overheidsorganisaties en 
-instellingen die het ‘openbaar bestuur’ vormen? Een verdergaande vorm is het privatise-
ren van taken die van origine overheidstaken en -activiteiten zijn. Ook over het privatise-
ren van toezicht en opsporing zijn interessante vergezichten mogelijk.505 Buruma bespreekt 
een vanuit de economische benadering (Sweder van Wijnbergen) geopperde suggestie om 
het Openbaar Ministerie te privatiseren. Buruma constateert dat op dit moment de maat-
schappelijke positie van het Openbaar Ministerie geen aanleiding geeft te verwachten dat 
500 Bruijn, J.A. de, E.F. ten Heuvelhof & R.J. in ’t Veld, Procesmanagement, over procesontwerp en 
besluitvorming, Academic service, 1998; Twist, M.J.W. van & I. Mayer, De afstemming tussen 
beleid en uitvoering, Bestuurskunde, 2000, nr. 1, p. 25; Stevens, F., R. Bering & K. Stevens, Leren 
excelleren, Kluwer, 1999, p. 219 en p. 227; Grijpink, J.H.A.M., Keteninformatisering, met toe-
passing op de justitiële bedrijfsketen, SDU, 1997; Leeuw, F. L., Ketens van kennis en kennis voor 
ketens, WODC, 2004; Mertens, F.J.H., Kengetallen in het onderwijs, in: Croonen, J.W.L.H. (red.), 
Planning & control en de bestuurlijke informatievoorziening, NSC, 1988, p. 177; Helden, G.J. van, 
Planning & control: BBI in de praktijk, Openbaar Bestuur, 1999, nr. 2, p. 7; Denters, S.A.H., Pres-
tatiesturing: pronkstuk of probleem? Prestatiemeting in de theorie en praktijk van het Nederlandse 
grotestedenbeleid, Beleidswetenschappen, 2001, nr. 4, p. 356; Kruijff, J.A.M. de & M.J.F. Wou-
ters, Prestatiemeting en vergelijkende kengetallen: meten is … ook maar weten, Tijdschrift voor de 
Openbare Financiën, 2004, nr. 3, p. 121; Twist, M.J.W. van, Versterking van de verantwoording, 
bestuurswetenschappen, 1999, nr. 4. p. 285; Bordewijk, P. & H.L. Klaassen, Prestatiemeting stuit 
op heterogeniteit overheidsproductie, B&G, september 2001, p. 26.
501 Hupe, P.L., Klerk noch koopman, Bestuurskunde, 1992, nr. 4, p. 180.
502 Buurma, H., De zakelijke ambtenaar, Samsom, 1988.
503 Dales, C.I., Om de integriteit van het Openbaar Bestuur (toespraak VNG juni 1992), in: Dragt, 
Th.H., L.A. Spaans & J. Peters, Een beetje integer bestaat niet, CAOP, 2004, p. 22. Treffend is de 
opmerking: ‘Van politici, bestuurders en ambtenaren wordt een hoge moraal, hoge zuiverheid gevraagd. 
Zij behoren zich – ook buiten de directe uitoefening van hun ambt – te onthouden van gedragingen 
die het vertrouwen in een goede uitoefening van hun ambt kunnen schaden. Dat vraagt een bepaalde 
mentaliteit. Er zijn nu eenmaal dingen die je als bestuurder – en overigens ook als ambtenaar – niet 
moet willen. Men moet zich permanent bewust zijn van de eisen die de bestuurlijke zuiverheid stelt, 
bijvoorbeeld bij het aanvaarden van nevenfuncties en declaratiegedrag (p. 25). 
504 Hoetjes, B.J.S., De kreukbare overheid, Lemma, 2000, p. 39 en p. 62.
505 Hoogenboom, A.B. e.a. (red.), Privatisering van toezicht en opsporing (Forensische studies deel 1), 
Koninklijke Vermande, 2000.
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dit debat op korte termijn daadwerkelijk op de politieke agenda komt. Toch gaat hij ervan 
uit dat ‘(p)rivatisering van de opsporing (..) een van de grote vraagstukken van de komende 
tien jaar’ zal zijn. ‘De idee van privatisering van het strafproces zit in de lucht.’ Als dit juist 
is, zal een bezinning op de positie van het Openbaar Ministerie in de toekomst essentieel 
worden. Daarbij kan ook stelling worden genomen. Welke sturingsambitie en beoogd han-
delingsperspectief ziet men voor zich ten opzichte van onder meer de politie, de bijzondere 
opsporingsdiensten, het bestuur en private speurders? Pheijffer verkent in dezelfde bundel 
de grenzen voor de opsporing en het toezicht en wijst op het belang van ‘beginselen van 
behoorlijke opsporing’. Als de private opsporing en toezicht hieraan kan voldoen, dan zou 
privatisering ‘zeer wel mogelijk’ zijn. 
Dat het openbaar bestuur toch anders is dan ‘het bedrijfsleven’ en dat het instrumenta-
rium niet één-op-één over te zetten is,506 blijkt wel uit de diverse ervaringen die met het 
bedrijfsmatig werken zijn opgedaan.507 Aardema heeft enkele ongewenste neveneffecten 
van bedrijfsmatig werken binnen overheidsorganisaties op een rij gezet.508
Een andere ontwikkeling komt vanuit de hoek van de openbare financiën.509 Dit onderdeel 
van de economische wetenschap richt zich op de financiering van de collectieve sector. De 
economische situatie eind jaren ’70 was van dien aard, dat de groei van de collectieve sector 
een punt van politieke, maatschappelijke en economische zorg werd. De bezuinigingen en 
de opkomst van ‘het nieuwe bedrijfsmatige denken’ maakten een andere kijk op de bedrijfs-
voering binnen de collectieve sector wenselijk. 
In 2001 wordt in opdracht van het Ministerie van Binnenlandse Zaken onderzoek 
gedaan naar de mogelijkheden voor resultaatgerichte sturing van de bedrijfsvoering bij de 
overheid, zoals de VBTB-operatie.510 De conclusie maakt duidelijk dat de verwachtingen 
niet te hoog gesteld moeten worden. De governance schiet in het algemeen tekort. Te vaak 
wordt de wenselijke sturing opgevat als sturing op output en lijkt ‘integraal management’ 
met beoordeling achteraf voldoende te zijn. ‘Alleen een vertaling van het beleid in prestatie-
overeenkomsten met normen voor de financiële resultaten, voor de te leveren prestaties en 
voor de benodigde middeleninzet levert de beoogde transparantie op.’ (cursivering RW) 
506 Bekke, A.J.G.M., De betrouwbare bureaucratie, over veranderingen van bureaucratische organisa-
ties en ontwikkelingen in het maatschappelijk bestel, Samsom Tjeenk Willink, 1990.
507 Twist, M.J.W. van, Versterking van de verantwoording, bestuurswetenschappen, 1999, nr. 4. p. 285; 
Bordewijk, P. & H.L. Klaassen, Prestatiemeting stuit op heterogeniteit overheidsproductie, B&G, 
september 2001, p. 26.
508 Aardema, H., Pas op voor de veertien ongewenste effecten van bedrijfsmatig werken, B&G, decem-
ber 2002, p. 19.
509 Zie voor nadere verdieping: Goedhart, C., Hoofdlijnen van de leer van de openbare financiën, Sten-
fert Kroese, 1975; Koopmans, L. & A.H.E.M. Wellink, Overheidsfinanciën, Stenfert Kroese, 
1978; Sloten, F.J. van & A.J. Waterbolk, Kosten van bestuursdichtheid, Bestuurskunde, 1995, nr. 1, 
p. 21. 
510 Mol, N.P. & J.A.M. de Kruijf, Resultaatgerichte bekostigingsstructuren bij de overheid, Openbare 
Uitgaven, 2002, nr. 2, p. 85 en p. 97.
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Kan deze constatering breder getrokken worden naar de fiscale fraudebestrijding? Met de 
convenanten en handhavingsarrangementen is immers ook een vorm van resultaatgerichte 
sturing geïntroduceerd? 
Groenhuijsen waarschuwt tegen de doorgeschoten planning-en-controlbenadering 
achter het fenomeen van de prestatiecontracten tussen de ministers van Binnenlandse 
Zaken en Justitie met de politie.511 Daarin worden afspraken gemaakt over de versterking 
van de opsporing, het zichtbaar toezicht en de controle op straat. Wanneer in de praktijk 
het veiligheidsbeleid echter wordt verengd tot het contracteren van een strakke planning-
en-controlcyclus binnen de politieorganisatie, en korpschefs en korpsbeheerders vervol-
gens met name sturen op het behalen van de gestelde aantallen, is het de vraag of hiermee 
de kwaliteit van de politiezorg is gediend. Zeker als wel de contracten worden ‘gehaald’ (en 
dit met verve wordt gepresenteerd) maar de burger dit niet ervaart in de contacten met de 
politie (geen tijd omdat de ‘targets’ uit de contracten moeten worden gehaald). Ofwel: de 
kloof tussen bestuurlijke perceptie van een maakbare zorgfunctie en de realiteit van de vei-
ligheidsbeleving. 
5.4.3.2.		 Economische	rationaliteit	en	fiscale	fraude
Sinds 1993 wordt jaarlijks tussen de Belastingdienst en het Openbaar Ministerie een con-
venant, en later het handhavingsarrangement, afgesloten waarin geregeld wordt hoeveel 
fiscale zaken (minimaal) voor vervolging in aanmerking zullen komen. Deze geformali-
seerde afspraken bieden jaarlijks duidelijkheid over de verwachtingen met betrekking tot 
de resultaten en effecten die de partijen van elkaar kunnen hebben en de consequenties in 
termen van capaciteit en planning.
Met deze afspraken wordt binnen de schaarse capaciteitsmogelijkheden van het Open-
baar Ministerie ruimte gecreëerd om een belangrijke bijdrage te leveren aan de bestrijding 
van fiscale fraude. Door het (politieke) belang dat aan een adequate aanpak van fiscale 
(douane) fraude wordt gehecht, is hiervoor aldus een speciale positie gecreëerd. Dit geldt 
ook voor het overleg tussen de betrokken partijen (Belastingdienst, FIOD en OM) over te 
maken keuzen ten aanzien van door de Belastingdienst geconstateerde delicten. De ATV-
richtlijnen zijn uniek. Met deze richtlijnen is beoogd de effectiviteit en efficiëntie van fiscale 
fraudebestrijding te versterken. De effectiviteit wordt verhoogd doordat in de richtlijnen 
vaste overlegstructuren zijn opgenomen met criteria voor de besluitvorming. De efficiëntie 
wordt verhoogd door het opgenomen normeringsschema voor de aangebrachte zaken. Op 
basis van de prioriteitspunten kunnen zaken met elkaar vergeleken worden, hetgeen een 
objectieve weging mogelijk maakt en de gezamenlijke beoordeling kan versnellen.  
511 Groenhuijsen, M.S., Prestatiecontracten met de politie: afspraken over veiligheid en kwaliteit, 
Delikt en Delinkwent, 2003, nr. 6, p. 566.
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Intermezzo: kosten als blinde hoek
Brummelkamp, Jansen en Van der Lee wijzen op basis van Interdepartementaal Beleidsonderzoek 
(IBO) naar de bureaucratie en administratieve lasten van de politie op een andere blinde hoek: 
de kosten van informatieverplichtingen.512 Door wettelijk voorgeschreven verplichtingen om het 
Openbaar Ministerie, de korpsbeheerders en anderen van informatie te voorzien, wordt de beschik-
bare politiecapaciteit zwaar belast. De onderzoekers stellen vast dat de desbetreffende elf taken (van 
de in totaal 600 taken) van de politie jaarlijks 1300 fte kosten. 
Vanuit de economische rationaliteit is het van belang stil te staan bij de schaarsteproble-
matiek. Deze schaarste is ook bij fraudebestrijding herkenbaar: de beperkte capaciteit en 
middelen in alle fasen van het proces. In dit licht zijn diverse benaderingen mogelijk om te 
kunnen komen tot een optimale procesgang inzake fraudebestrijding:
1. Uitgaan van kritische procesmomenten – wanneer wordt gekeken naar de kritische 
momenten in het proces, uitgaande van de schaarsteproblematiek, dan klemt deze het 
meest aan het eind van de keten: de beperkte zittingscapaciteit en de beperkte OM-
capaciteit. Nemen we beide beperkingen als een vaststaand gegeven, dan kan worden 
‘berekend’ hoeveel zaken in het TPO kunnen worden geaccepteerd. Dit aantal valt 
door te vertalen naar het SO. Of deze aantallen passen in de handhavingsarrange-
menten, valt te betwijfelen.
2. De optimale organisatie – als tegenhanger van de voorgaande benadering kan ook 
omgekeerd worden geredeneerd: uitgaande van het aanbod van fraudezaken (zie het 
handhavingsarrangement: 450 per jaar) kan in grote lijnen worden bepaald welke 
capaciteit in de opsporings- en de vervolgingsfase nodig is. Deze benadering veron-
derstelt dat fraudebestrijding de hoogste prioriteit krijgt en de benodigde (schaarse) 
capaciteit hiervoor wordt vrijgemaakt (eventueel ten koste van de capaciteit voor de 
overige sectoren).
3. Kosten-batenanalyse op zaaksniveau – de aanpak van een fraudezaak vereist de inzet 
van mensen en middelen uit de gehele keten. Dit zijn de kosten van een zaak. Deze 
kosten zijn in principe goed te becijferen. Aan het eind van een traject valt vast te stel-
len waartoe dit heeft geleid: wat is de strafmaat (inclusief de opgelegde bestuurlijke 
boete). Hoewel de kosten en de baten in verschillende grootheden zijn verwoord, zou 
het op basis van empirische gegevens mogelijk moeten zijn om een lijn te ontwikke-
len over de kosten-batenverhoudingen bij verschillende soorten fiscale zaken. Met de 
verkregen gegevens zouden zaken ‘gebudgetteerd’ kunnen worden. Op basis van deze 
analyse zouden beleidsmakers, indien die hiertoe behoefte voelen, kunnen besluiten 
tot het maken van vuistregels met betrekking tot ‘gemiddelde’ kosten en opbrengsten 
voor diverse soorten fraudezaken. 
512 Brummelkamp, G.W., M. Jansen & K. van der Lee, Administratieve lasten bij de politie, Tijdschrift 
voor de Openbare Financiën, 2004, nr. 5, p. 231.
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4. Kosten-batenanalyse op organisatieniveau – in het verlengde van het voorgaande punt 
kan ook een kosten-batenanalyse op organisatieniveau worden gemaakt. Onder deze 
analyse worden de kosten en baten van de fiscale fraudebestrijding verstaan: wat kost 
de organisatie van de fraudebestrijding (mensen en materieel) en wat levert het op 
(administratiefrechtelijke en strafrechtelijke resultaten). Op basis van deze analyse 
zouden beleidsmakers kunnen beoordelen of de reactie vanuit de fraudeketen maat-
schappelijk adequaat en optimaal is. 
De uitkomsten van deze analyses op basis van de economische rationaliteit zijn relevant 
voor de beoordeling van de situatie vanuit de politieke en de juridische rationaliteiten. Van-
uit de economische rationaliteit bezien is het aldus goed te letten op:
de maatschappelijke kosten van fraude;
het omgaan met de schaarste van capaciteit en middelen;
het versterken van het bedrijfsmatig functioneren van de fraudeketen.
5.4.4.	 Technische	en	sociaal-wetenschappelijke	rationaliteit	
De laatste door Snellen onderscheiden rationaliteit is de technische en sociaal-wetenschap-
pelijke rationaliteit. Naarmate de overheid zich met meer sectoren van de samenleving zich 
bezighoudt, zal deze rationaliteit aan betekenis toenemen. Immers, ‘wil enig overheidsbeleid 
zijn doeleinden bereiken, dan zal het over passende beleids- en handelingstheorieën dienen 
te beschikken.’513 Deze rationaliteit is aldus gestoeld op beleids- en handelingstheorieën die 
gericht zijn op het vraagstuk van de doelbereiking. Daarbij kunnen de verwetenschappe-
lijking van het beleid en de opgedane ervaringskennis naast de ‘ingenieursbenadering’ een 
belangrijke rol vervullen. Vertaald naar een overheidssector leidt deze rationaliteit tot een 
soort technocratisering van het referentiekader voor het beleidsmatig handelen en profes-
sionalisering van de ambtenaar. Snellen spreekt ook over ‘voortgaande verwetenschappe-
lijking van het beleid’ dat ‘steeds hogere graden van rationaliteit’ met zich brengt. Later 
spreekt hij kortweg over de wetenschappelijke rationaliteit. We kiezen in deze studie kort-
heidshalve voor deze laatste term.
De wetenschappelijke rationaliteit heeft aandacht voor de bureaucratisering en de 
professionalisering van het openbaar bestuur. Bij bureaucratisering gaat het vooral om stan-
daardisatie en formalisering. Bij professionalisering staat de ontwikkeling van kennis en 
ervaring centraal.
5.4.4.1.		 Wetenschappelijke	rationaliteit	in	wording
Kenmerkend voor de wetenschappelijke rationaliteit is de beeldvorming van neutraliteit. 
Het hanteren van begrippen als beleidsprocessen, ontwerpen van beleid, beleidsevaluatie, 
beleidsinstrumenten, beleidseffecten en beleidstheorie roepen een afstandelijke, waardevrije 
513 Snellen, I.Th.M., Boeiend en geboeid, ambivalenties en ambities in de bestuurskunde, Samsom 
Tjeenk Willink, 1987, p. 4. 
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kijk op met betrekking tot de inhoud van de desbetreffende overheidsbemoeienis. De meer 
technische toonzetting (proces, instrumenten, ontwerpen, handboek) versterkt het beeld 
van een ambachtelijke verhouding van deze rationaliteit tot het aandachtsgebied van de 
overheid: het beleidsproces en het beleidsterrein. Voor de beleidsambtenaar, die geschoold 
is vanuit de wetenschappelijke rationaliteit, zal bij het benaderen van een beleidsvraagstuk 
veeleer de aanwezigheid van een adequaat instrument uit zijn ‘toolkit’ een rol spelen dan 
het voorhanden zijn van een toegesneden normatief standpunt of theorie. Studies naar het 
waterkwaliteitsbeleid514 en het arbeidsmarktbeleid515 passen in deze benadering. Hooger-
werf heeft na zijn komst in 1975 naar Twente aldaar school gemaakt met de ontwikkeling 
van deze wetenschappelijke rationaliteit.516 Hij doet dat binnen de faculteit bestuurskunde. 
Deze faculteit, voor Nederland uniek in die tijd, was opgezet om juist een wezenlijke bij-
drage te leveren aan de professionalisering van het openbaar bestuur. Op departementaal 
niveau was de Commissie voor de Ontwikkeling van de Beleidsanalyse (COBA) actief.517 
Tussen beide ontwikkelcentra vonden uitwisselingen van gedachten plaats. 
Intermezzo: instelling WRR
Het vertrouwen dat rationalisering van het beleid met behulp van de wetenschap een belangrijke 
bijdrage zou kunnen leveren aan het overheidsbeleid, leidde in 1972 tot de voorlopige instelling van 
de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR). Dit moment markeerde een afwe-
gingsproces van bijna veertien jaar (1959–1972). Hirsch Ballin constateert dat bij de definitieve 
besluitvorming over de Instellingswet WRR in 1976 het optimisme over de bijdrage vanuit de 
wetenschap aan de beleidsprocessen binnen de politiek duidelijk was afgenomen.518 Bij de instelling 
van de WRR is benadrukt dat de politieke verantwoordelijkheid van de regering en het parlement 
voor de beleidsbepaling niet mag worden ingeperkt. Overigens past deze beperking in het tijdsbeeld 
van een sterk politiek zelfbewustzijn (zie de juridische rationaliteit). 
In 1984 geeft Snellen de eerste signalen over de plaatsing van deze benadering, later door 
hem wetenschappelijke rationaliteit genoemd, binnen het veld der bestuurskunde.519 Het is 
een reactie op een betoog van Hoogerwerf over het ontwerpen van beleid.520 De reactie van 
514 Bressers, J.Th.A., Beleidseffecten en waterkwaliteitsbeleid: een bestuurskundig onderzoek, Enschede, 
1983. 
515 Maarse, J.A.M., Uitvoering en effecten van arbeidsmarktbeleid, Enschede, 1983. 
516 Talen, J.K.J. & R.C.P. Swieringa, Prof. dr. Andries Hoogerwerf: een politicoloog in de bestuurs-
kunde, serie Afscheid van een generatie bestuurskundigen, Bestuurswetenschappen, 2004, nr. 1, p. 5. 
517 Zandstra-Andela, B.G., Rationalisatie van de beleidsbeslissing bij de overheid, in: Hoogerwerf, A. 
(red.), Overheidsbeleid, Samsom, 1978, p. 251.
518 Hirsch Ballin, E.M.H., Publiekrecht en beleid, fundamentele kwesties rondom het functioneren 
van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Samsom, 1979. 
519 Snellen, I.Th.M., Beleidsontwerpen tussen bureaucratisch ambacht en politiek bedrijf, Bestuurs-
wetenschappen, 1984, nr. 6, p. 355, p. 362 en p. 363. 
520 Hoogerwerf, A., Het ontwerpen van overheidsbeleid: een handleiding met toelichting, Bestuurs-
wetenschappen, 1984, p. 4. 
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Hoogerwerf bevestigt het fundamentele verschil van inzicht in de relevantie van de weten-
schappelijke rationaliteit voor de werkelijkheid van de beleidsambtenaar en de (politieke 
en) ambtelijke leiding.521 Betwijfelt Snellen het praktische nut van een ‘handleiding van 
het beleidsontwerpen’ omdat die onvoldoende rekening houdt met de politieke rationali-
teit binnen de ambtelijke organisatie, hij ziet wel de didactische meerwaarde van de gepre-
senteerde aanpak. De scheiding tussen politiek en administratie is goed als referentiekader 
voor een heldere werkwijze, maar voor besluitvormingsprocessen zullen en kunnen andere, 
mogelijk onvoorspelbare elementen een rol gaan spelen. Tegenover het beleidstheorie- 
model van Hoogerwerf stelt Snellen het inconsistentiemodel. ‘Het model van Hoogerwerf 
gaat uit van een wetenschappelijk rationele kern die politiek aanvaardbaar wordt gemaakt, 
terwijl mijn model uitgaat van een politiek rationele kern die wetenschappelijk zo goed 
mogelijk gefatsoeneerd wordt.’ Volgens Snellen is het voor een beleidsvoerder van belang 
de inconsistenties voor het beleid, die veelal uit tegengestelde eisen (die het beleid betref-
fen) voortvloeien, binnen de perken te houden. Deze tegengestelde eisen hangen samen 
met verschillen in ideologische uitgangspunten, waardepatronen, intellectuele overtuiging 
en belangen (en macht). Daarentegen vat Hoogerwerf de politieke rationaliteit vooral op 
als de doeltreffendheid, doelgerichtheid en doelmatigheid van het beleid. De politieke legi-
timiteit (aanvaardbaarheid van het beleid voor betrokkenen) komt daarbij wel aan de orde. 
Hij verwacht dat bestuurders en politici zich ook rekenschap willen geven van het intellec-
tuele proces van het beleidsontwerpen.
Het antwoord van Snellen in 1987 is dat hij de wetenschappelijke rationaliteit een 
plaats geeft naast de politieke, juridische en economische rationaliteit, en niet erboven.522 
‘Naarmate (..) de paradigmatische bepaaldheid van wetenschappelijke theorieën wordt 
erkend, wordt ook duidelijker, hoe beperkt die wetenschappelijke rationaliteit is. (..) De des-
kundige beleidsambtenaar neemt in zijn werk de wetenschappelijke rationaliteit als vertrek-
punt van zijn werkzaamheden.’ Wanneer zijn beleidsvoorstellen echter worden blootgesteld 
aan bredere belangenoverwegingen en -afwegingen, kan de werkelijkheid weerbarstiger 
te zijn. ‘Wat op grond van wetenschappelijke inzichten in een bepaalde sector effectief is, 
blijkt politiek niet wenselijk, juridisch ontoelaatbaar of economisch niet haalbaar.’ 
Van der Torre en Van Tulder van het SCP presenteren in 2001 een model voor de straf-
rechtelijke keten.523 Op basis van een verklaringsmodel voor de criminaliteit en de straf-
rechtelijke keten wordt beoogd beleidsmakers meer inzicht te geven in de factoren die de 
criminaliteit bepalen. Tevens is het doel de gevolgen van beleidskeuzen voor toekomstige 
ontwikkelingen aan te geven. De econometrische methode wordt gehanteerd om progno-
ses en simulaties op te stellen. Volgens het model stijgt de criminaliteit tussen 1999 en 2006 
521 Hoogerwerf, A., De beleidsontwerper als koorddanser en jongleur, Bestuurswetenschappen, 1984, 
nr. 6, p. 367. 
522 Snellen, I.Th.M., Boeiend en geboeid, ambivalenties en ambities in de bestuurskunde, Samsom 
Tjeenk Willink, 1987, p. 5 en p. 8. 
523 SCP, Een model voor de strafrechtelijke keten, SCP, 2001. (onderzoekers: A.G.J. van der Torre en 
F.P. van Tulder).
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met 14%. De onderzoekers maken een onderscheid tussen strafrechtelijke variabelen aan 
het begin van de keten (pakkans) en die aan het eind van de keten (strafmaat). De verhoging 
van de pakkans heeft – op basis van het model – een groter drukkend effect op de crimina-
liteit dan de strafmaat. De pakkans heeft dus meer invloed op het gedrag van de potentiële 
crimineel dan de strafmaat.
5.4.4.2.		 Beleidsproces	en	sturing	in	de	Belastingdienst
De taakverdeling tussen ministerie en Belastingdienst is helder: beleidsvorming geschiedt 
op het ministerie, de uitvoering door ‘de dienst’. In de fraudebestrijding is dit niet anders: 
voor de klantbehandelaar en rechercheur geldt in principe geen beleidsvrijheid. De contact-
ambtenaar kent een wat bijzondere plaats binnen de Belastingdienst en beschikt wel over 
(beperkte) beleidsruimte. De Belastingdienst en FIOD(-ECD) zijn ook zo ingericht dat er 
overlegstructuren, specifieke functionarissen en afdelingen zijn die een antwoord kunnen 
geven op beleidsrelevante punten. Deze vertalen het op het ministerie bepaalde beleid naar 
de uitvoering.524 
Het onderkennen van het belang van deze wederkerigheid in communicatie tussen het 
ministerie en de Belastingdienst wordt gepositioneerd door De Jong c.s., allen oud-Direc-
teuren-Generaal en oud-Directeuren van de Belastingdienst rond het midden van de jaren 
’70.525 De werkwijze van de aanslagregeling, de weinig flexibele controleaanpak, de (aan-
dacht voor de) toegenomen fraude en de belastingontwijkende constructies leidden tot een 
sterke verhoging van de werkdruk. Er moesten keuzen worden gemaakt. Ofwel, de inspan-
ningen dienden beter gericht te worden op de (beoogde) correctieve en preventieve effec-
ten. Omdat dit consequenties zou hebben voor de belastingplichtigen, en daarmee voor het 
fiscaal-politieke beleid, werden in 1978 diverse beleidsgroepen ingesteld. Deze bestonden 
met name uit vertegenwoordigers uit de Belastingdienstorganisatie en slechts beperkt van-
uit het ministerie. In 1978 werd gestart met vier beleidsgroepen (aanslagregeling, controle, 
informatievoorziening en strafzaken). Later kwamen er andere beleidsgroepen bij. Door 
taakopdrachten konden deskundigen op wetgevend en uitvoerend terrein met elkaar fun-
damenteel en oplossingsgericht over problemen van gedachten wisselen. Vanaf 1980 konden 
zelfs enkele experimenten in de praktijk worden uitgezet. Het gehele traject stond onder 
leiding van de plv-Directeur-Generaal. Daarmee was een directe terugkoppeling geborgd 
naar de politieke en ambtelijke top, de staatssecretaris van Financiën, de Directeur-Gene-
raal der Belastingen en de Directeur-Generaal Fiscale Zaken. Ook enkele bevindingen van 
de commissie-Van Bijsterveld konden in de beleidsgroepen worden uitgezocht. In 1983 
wordt het traject met de beleidsgroepen formeel afgesloten. De positieve ervaringen strek-
ten zich niet alleen uit naar de inhoudelijke meerwaarde van deze aanpak, maar ook naar 
de culturele uitwerking. De wij-zijtegenstelling tussen het ministerie (Den Haag) en de 
524 Voor bepaalde vraagstukken in de uitvoering is het noodzakelijk het ministerie te raadplegen. Zeker 
als deze politiek relevant zijn.
525 Koning, J. de, A.A. Thie, W.J. van Bijsterveld, H. baron van Lawick & C.J. Sleddering (red.), Focus 
op fiscus, het reilen en zeilen van de Belastingdienst in de jaren 1940-1985 (geschiedboek), 1989, 
p. 491. 
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Belastingdienst (de organisatie in het land) bleek te doorbreken te zijn door de wederzijdse 
communicatie en het respect voor ieders kennis en ervaring. Zeker voor het verkrijgen van 
het noodzakelijke draagvlak voor veranderingen bleek dit extra belangrijk (overigens zon-
der uit het oog te verliezen wie de aanzet tot de verandering geeft en de koers uitzet). Een 
treffend citaat van de plv-Directeur-Generaal der Belastingen in het begin van de jaren ’80: 
‘De vraag vanuit de dienst ‘Wat doen ze eraan? moet worden omgebogen naar: Wat doen 
we er aan?’ In onze dienst heerst een vrij traditioneel denken. (..) daardoor hebben we wel 
moeite met veranderingsprocessen. (..) maar wij moeten in die veranderingen meegaan en 
er op inspelen. (..) En de opgaaf is, hoe kan men de medewerkers zo goed mogelijk begelei-
den bij die veranderingsprocessen? Het is de taak van de leiding op alle niveaus om de basis 
te betrekken bij die veranderingsprocessen; ruimte geven voor initiatieven.’ 
Bijna twintig jaar later spreekt Van Kommer in 1998 op basis van een analyse van vijftien 
jaarverslagen van de Belastingdienst (periode 1980–1995) zelfs van ‘het bedrijf Belasting-
dienst’.526 De besturingsfilosofie van deze organisatie kan worden gekarakteriseerd door 
‘decentralisatie, tenzij …’. De kaders van de besturing binnen de Belastingdienst zijn vol-
gens Van Kommer drieledig:
effectiviteit en efficiency van de uitvoering;
bestuurbaarheid en beheersbaarheid;
politieke verantwoording.
Van Kommer: ‘Het tweede kader van de besturingsfilosofie van de Belastingdienst is dat 
de Belastingdienst bestuurbaar en beheersbaar moet zijn en blijven.527Om dat te realiseren 
zorgt de organisatie er voor dat aan een aantal belangrijke functioneringsvoorwaarden is 
voldaan. Het gaat dan onder andere om zaken als het goed werken van de beleidsuitvoe-
rings- en communicatielijnen, zodat signalen vlot en duidelijk van boven naar beneden en 
van beneden naar boven kunnen gaan. Ook zorgt de organisatie voor een permanent pro-
ces van beleidsontwikkeling, -uitwerking en -evaluatie, waardoor constant de ‘vinger aan de 
pols’ wordt gehouden en er wordt geleerd van opgedane ervaringen’.528 
526 Kommer, V. van, Het bedrijf Belastingdienst, 15 jaarverslagen van een organisatie in verandering 
(1980-1995), Sdu, 1998, p.16-18. Voor een goede schets van de Belastingdienst voor deze periode zij 
verwezen naar J. de Koning c.s. (red.), Focus op fiscus, het reilen en zeilen van de Belastingdienst in 
de jaren 1940-1985 (geschiedboek), 1989. 
527 Thaens bevestigt dat deze besturingsfilosofie (decentraal, tenzij) ook geldt voor het informatievoor-
zieningenbeleid van de Belastingdienst. Even verder constateert hij dat in het verlengde hiervan de 
daartoe aangewezen verantwoordelijken (de toenmalige portefeuillehouders) moeten zorgen voor 
draagvlak. ‘Wat opvalt in het beleidsproces is dat er in de diverse stadia ervan relatief (expliciete) 
nadruk wordt gelegd op het creëren van draagvlak voor het (te vormen dan wel uit te voeren) beleid. 
Dit past binnen het streven om in de informatievoorziening zoveel mogelijk uit te gaan van gemeen-
schappelijkheid’. Thaens, M., De procesbenadering van ICT-evaluatie, Eburon, 1998, p. 210. 
528 De besturingsfilosofie van de Belastingdienst heeft volgens Gerritsen en Van Wuijtswinkel invloed 
gehad op de besturingsfilosofie van het Ministerie van Financiën. Gerritsen, E. & R.J.M. van 
Wuijtswinkel, De besturingsfilosofie van het ministerie van Financiën (2), Openbaar Bestuur, 1996, 
nr. 3, p. 22.
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Van oudsher heeft de professionalisering van de eigen medewerkers binnen de Belasting-
dienst een hoge prioriteit gekregen. In de afgelopen decennia bestonden naast een Rijks-
belastingacademie (voor de opleiding van inspecteurs)529 en een Douaneopleidingsinstituut 
ook een commiezenopleiding en een controleursopleiding.530 In de loop van de jaren heb-
ben aanpassingen van de organisatie van de opleidingen geleid tot concentratie van het 
aanbod. 
5.4.4.3.		 De	wetenschappelijke	rationaliteit	en	fiscale	fraude
Wanneer we kijken naar fraudebestrijding en meer specifiek naar de daarbinnen werk-
zame opsporingsorganisatie FIOD-ECD, kan worden geconstateerd dat het werken van 
rechercheurs in het algemeen wordt ingegeven door een grote mate van ambachtelijkheid. 
Binnen de FIOD-ECD wordt sinds enige jaren, met het versterken van het planmatig wer-
ken, getracht de besturing van de procesgang en de output te vergroten.531 Dat de hiermee 
gepaard gaande formalisering en standaardisatie in conflict kan komen met de basishou-
ding vanuit het ambachtelijk handelen van rechercheurs, is op zich niet vreemd. 
Toch kan de wetenschappelijke rationaliteit een belangrijke impuls opleveren voor de 
aanpak van fraude. De aandacht van de doelgerichtheid, doeltreffendheid en doelmatigheid 
leidt tot bewustwording van wat en hoe men dit wil bereiken. Deze bewustwording dient 
voor de opsporing naar de praktijk te worden vertaald tot een goede balans tussen ambach-
telijkheid (rechercheaanpak), professionaliteit (effectiviteit en efficiëntie rechercheproces) 
en maatschappelijke effect (aantal zaken en strafmaat). Van der Vijver en Kouwenhoven 
waarschuwen wel voor te hoge verwachtingen van de ‘rationalisatie van de handhaving’.532 
Weliswaar beperken zij zich tot de rechtshandhaving in brede zin, maar de uit studies ver-
kregen inzichten in criminaliteit ‘bieden weinig mogelijkheden om hetgeen aan kennis is 
opgeleverd om te zetten in een praktisch hanteerbaar model voor de sturing van de hand-
having (..)’.
Vanuit de wetenschappelijke rationaliteit bezien wordt gelet op:
de mate van doelbereiking;
de formalisering en standaardisatie van de aanmelding, opsporing en vervolging;
529 Reugebrink, J., De opleiding van de inspecteur ’s Rijks belastingen, in: De inspecteur getaxeerd, 
Vereniging van inspecteurs van ’s Rijks belastingen, 1985, p. 31. Interessant is het fenomeen van 
anciënniteit (datum afronden studie) bij de benoeming van leidinggevenden. De plaats op de anciën-
niteitenlijst in het Jaarboek voor de Ambtenaren ’s Rijks belastingen was bepalend voor de volgorde. 
Het afronden van de inspecteursopleiding betekende een automatische geschiktheid. Deze lijst is in 
het Jaarboek 1987/1988 voor het laatst gepubliceerd. Schaake, B. (red.), Jaarboek voor de Ambtena-
ren ’s Rijks belastingen 1987/1988, Noorduijn, 1987.
530 Koning, J. de, A.A. Thie, W.J. van Bijsterveld, H. baron van Lawick & C.J. Sleddering (red.), Focus op 
fiscus, het reilen en zeilen van de Belastingdienst in de jaren 1940–1985 (geschiedboek), 1989, p. 526. 
531 Belastingdienst, Jaarverslag 1995; Algemene Rekenkamer, Opsporingsorganisatie FIOD, Tweede 
Kamer, 1997–1998, 25645, nrs. 1–2; Jaarverslag FIOD-ECD 2003, Belastingdienst, februari 2004.
532 Vijver, C.D. van der & R.M. Kouwenhoven, Bestuurlijke mogelijkheden en beperkingen (deelrap-
port 2), in: Boek, J.L.M. & R.A. Visser, Handhaven: eerst kiezen, dan doen, spanningsvelden in de 
handhaving, Ministerie van Justitie, 2005, p. 37.
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het vinden van een balans tussen ambachtelijkheid, professionaliteit en het maat-
schappelijke effect van de opsporing. 
Intermezzo: de zorgen van een advocaat
Doorenbos constateert in 2004 op basis van het wetgevingsprogramma van het Ministerie van 
Justitie533 dat in de lopende en aangekondigde wetgevingstrajecten de efficiëntie van het strafpro-
ces de boventoon voert.534 Deze drang tot verbetering komt volgens Doorenbos voort uit doelmatig-
heidsoverwegingen. ‘Een veiliger samenleving, dat willen we toch allemaal? Welnu, dan moeten 
we ook niet zeuren [bold RW] wanneer de doelmatigheid in het straf(proces)recht hoogtij viert. 
Zoals in deze kroniek aan de orde komt, betekent dat minder mogelijkheden om getuigen te horen, 
meer mogelijkheden om op eenvoudige wijze dwangmiddelen in te zetten en een vereenvoudigde 
bewijsmotivering bij de bekennende verdachte. Allemaal nieuwe wetgevingsproducten, geïnspi-
reerd door de resultaten van het onderzoeksproject Strafvordering 2001.’ Ofwel: de zorgen van een 
advocaat.
5.5.		 Rationaliteiten	in	het	openbaar	bestuur
In deze studie hanteer ik het rationaliteitenmodel van Snellen als aangrijpingspunt voor 
mijn kijk op fiscale fraudebestrijding. Ik heb voor dit model gekozen omdat het vier her-
kenbare en relevante disciplines positioneert. Tevens wordt dit model gekenmerkt door, 
zoals tijdens een interview met een wetenschapper naar voren is gebracht, een ‘elegantie van 
eenvoud’. Het geeft de werkelijkheid reliëf. De dreigende dominantie van eenzijdige zin-
gevingspatronen kan volgens Frissen,535 Rutgers536 en Huls537 met dit model worden aan-
gewezen en bekritiseerd. Veerman duidt het spanningsveld tussen de rationaliteiten als een 
van de achterliggende factoren voor problemen bij de kwaliteit van wetgeving.538 
Schreurs laat zien dat in het Anglo-Amerikaanse debat over het openbaar bestuur 
al een lange traditie bestaat over rationaliteiten als zingevingskaders.539 Duidelijk is ook 
dat er geen eenduidigheid bestaat over het begrip rationaliteit. Veelal hangt de invulling 
samen met het doel dat wordt nagestreefd of de kijk op de werkelijkheid van het openbaar 
bestuur. Het maakt ook uit welke scope de onderzoeker heeft. Het ‘rationaliseren van het 
533 Ministerie van Justitie, Notitie Algemeen kader herziening Wetboek van Strafvordering, Tweede 
Kamer, 2003–2004, nr. 1. 
534 Doorenbos, D.R., Kroniek van het straf(proces)recht, NJB, 6-3-2004, nr. 10, p. 481. 
535 Frissen, P.H.A., Bureaucratische cultuur en informatisering, SDU, 1989, p. 274.
536 Rutgers, M.R., Het perspectief van de bestuurskunde, Bestuurskunde, 1995, nr. 6, p. 281.
537 Huls, N., God dobbelt niet, realiteiten en mythen van kansspelregulering, EUR, 2004.
538 Veerman, G.J., De wet als zinsbegoocheling, over de kwaliteit van wetgeving, Universiteit Maas-
tricht, 2004, p. 28.
539 Schreurs, P., Enchanting Rationality, an analysis of rationality in the Anglo-American discourse on 
public organization, Eburon, 2000.
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fraudebestrijdingsproces’ gaat uit van een andere betekenis van rationaliteit dan het verwij-
zen naar de ‘mogelijk conflicterende waarderationaliteiten achter het fraudedebat’. Schreurs 
onderkent het centrale concept van het rationele (instrumentele) organisatiemodel en wijst 
Weber, Taylor en Fayol aan als ‘founding fathers’. Dit concept wordt verder uitgewerkt in 
de mainstreambenadering van Simon en anderen. Ook zij hebben ‘geloof ’ in een rationeel 
model van het openbaar bestuur.540 Als reactie hierop onderscheidt Schreurs drie tegen-
bewegingen (disenchanting rationality): de kritische theoriebenadering, de postmodernisti-
sche benadering en de feministische benadering. De conclusie van het onderzoek naar het 
gebruik van het begrip rationaliteit is, dat in de discussies over rationaliteit de eigenheden 
van het openbaar bestuur nauwelijks een rol spelen. Haar onderzoek bevestigt het belang 
van een precieze analyse van teksten om te achterhalen wat de auteur zuiver heeft bedoeld. 
De bevindingen van Schreurs zijn gebaseerd op diepgaande tekstanalyse. Daarmee wil ze 
terugkeren naar de essentie van de auteurs en zich niet verlaten op interpretaties of frag-
mentarische beelden. 
Van Twist heeft aan de hand van een studie naar de commissie-Wiegel met betrek-
king tot de vorming van kerndepartementen eerder laten zien hoe ‘schatgraven’ naar de 
betekenis van teksten kan omslaan in ‘spoorzoeken’ naar de feitelijke boodschap.541 Het 
onderzoek van Schreurs maakt duidelijk dat niet gesproken kan worden van het rationali-
teitenmodel. Tevens moet elk model wel met de nodige voorzichtigheid worden gehanteerd 
om niet ‘betoverd’ de werkelijkheid tegemoet te treden.
Dit geldt ook voor het rationaliteitenmodel van Snellen. Het voordeel van dit model 
is dat het de suggestie in zich heeft de relevante rationaliteiten van het openbaar bestuur te 
omvatten. Maar, betoogt Frissen: ‘(D)e elegantie van de vier rationaliteiten (..) is dan ook 
bedrieglijk. Ze schilderen eerder fragmentatie dan complexe samenhang’.542 Hij tempert de 
ambities van de bestuurskunde en ziet vele ambivalenties. 
In de loop van de tijd zijn diverse kanttekeningen bij het model van Snellen geplaatst:
1. Is het model volledig? Kan de relevantie van de rationaliteiten niet evenzeer zijn 
begrensd door de eigen scope op de werkelijkheid?543 In het verlengde hiervan: met 
540 Van den Doel c.s. heeft in de zeventiger jaren reeds een systeemanalytische benadering voor de eco-
nomische prijsleer opgezet. Zij maken onderscheid tussen economische rationaliteit, politieke ratio-
naliteit en bureaucratische rationaliteit. Onder rationaliteit verstaan ze het consistent handelen dat 
is ‘gericht op een bepaalde doel-middelenrelatie (door beleidswetenschappers als Hoogerwerf later 
‘finale relatie’ genoemd). Doel, J. van den Doel & T. van den Doel-Grondsma, Rationaliteit in het 
bestuurlijk proces – een systeembenadering, Bestuurswetenschappen, 1975, p. 187.
541 Twist, M.J.W. van, Verbale vernieuwing, aantekeningen over de kunst van bestuurskunde, VUGA, 
1995. Breunese bespreekt het desbetreffende rapport. Hij is kritisch over de implementatie ervan, 
omdat dit een stellingname van de politiek vraagt. Breunese, J.N., Over het eindrapport van de com-
missie-Wiegel, Openbaar Bestuur, 1993, nr. 12, p. 8.
542 Frissen, P.H.A., Aantekeningen voor een leermeester, in: Meer, F.B. van der & A.B. Ringeling 
(red.), Bestuurskunde en praktijk, liber amicorum voor Prof. mr. dr. I.Th.M. Snellen, Samsom, 1998, 
p. 8.
543 Yokolma, K. & D.J. Fikkers, Prof. dr. Ig Snellen: op het vlak van ICT, strategie en openbaar bestuur 
(serie Afscheid van een generatie bestuurskundigen), Bestuurswetenschappen, 2004, nr. 2, p. 97.
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dit model wordt beoogd een brug te slaan tussen de theorie en de praktijk. Maar dit 
is vooral de praktijk van de beleidsambtenaar. Heeft dit consequenties voor het ant-
woord?
2. Komen alle rationaliteiten wel tot hun recht? Is de (technische en sociaal)wetenschap-
pelijke rationaliteit niet van een andere orde dan de politieke, juridische en econo-
mische rationaliteit? Hoogerwerf maakt bij deze rationaliteit de opmerking dat het 
gebruik ervan door beleidsambtenaren vanuit een breder perspectief geschiedt.544 ‘Dit 
is wat kras uitgedrukt. Beleidsambtenaren blijken hun rol op verschillende manieren 
op te vatten’. Hij onderscheidt onder meer ‘neo-Weberianen’, ‘experts’ en ‘advocaten’.
3. De mate van geslotenheid van de rationaliteiten door de zelfreferentialiteit. Snellen is 
later ook meer terughoudend over de absoluutheid van de geslotenheid van rationalitei-
ten (als het recht).545 De zelfreferentialiteit leidt niet noodzakelijk tot de geslotenheid 
van de rationaliteit. Die openheid maakt meeontwikkelen door omgevingsfactoren 
mogelijk. ‘De vraag of sociale systemen open of gesloten zijn vereist overigens geen 
analytisch maar een empirisch antwoord’, aldus Snellen in zijn afscheidsrede.
4. Overkleeft-Verburg constateert met zorg dat het rationaliteitenmodel weliswaar de 
weg naar de juridische literatuur heeft gevonden, maar ‘het tableau van opvattingen 
over de verhouding van (bestuurs)recht en beleid’ lijkt in evenwicht te zijn.546 Het 
debat over de onderlinge verhouding van beide disciplines en de betekenis voor het 
overheidsfunctioneren lijkt te zijn gestopt. Hierbij dient te worden opgemerkt dat ze 
niet spreekt over de verhouding met andere disciplines. 
Voor mijn studie betekenen deze kanttekeningen een stimulans om kritisch te kijken naar 
de volledigheid van het model. 
5.6.		 Terugblik,	het	(vier)	rationaliteitenmodel
In dit hoofdstuk heeft het handelen en de beleidsvorming van de overheid aandacht gekre-
gen vanuit de vier rationaliteiten die volgens Snellen wezenlijk zijn voor het ‘verantwoord 
handelen’ van de overheid. In hoofdstuk 4 is geconstateerd dat de fraude en de aanpak 
van fraude vanuit verschillende invalshoeken (fiscale fraude, fraudeur, fraudebestrijding en 
benadeelde partij) kunnen worden beschouwd. Deze invalshoeken verschillen sterk van 
elkaar. De achterliggende benaderingen lopen ook zo ver uiteen, dat een multidisciplinaire 
544 Hoogerwerf, A., De veelzijdigheid van theorie en praktijk, in: Meer, F.B. van der & A.B. Ringeling 
(red.), Bestuurskunde en praktijk, liber amicorum voor Prof. mr. dr. I.Th.M. Snellen, Samsom, 1998, 
p. 31.
545 Snellen, I.Th.M., Bestuurskunde en modernisering, Samsom Tjeenk Willink, 1998, p. 14.
546 Overkleeft-Verburg, G., Zelfsturing en zelfregulering, over de verhouding van bestuurskunde en 
(bestuurs)recht, in: Donk, W.B.H.J. van de & P.H.A. Frissen, Over Bestuur, Recht en Informatise-
ring, Koninklijke Vermande, 1998, p. 254.
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analyse op haar plaats is om het waarom hiervan te kunnen begrijpen. Het (vier)rationali-
teitenmodel van Snellen heeft daaraan een belangrijke bijdrage geleverd. De politieke, 
juridische, economische en wetenschappelijke rationaliteiten zijn herkenbaar in de vier 
invalshoeken. 
In hoofdstuk 5 is de caleidoscoop van de overheid gebruikt om vanuit de rationaliteiten te 
kijken naar de overheid en relevante ketenspelers bij de fraudebestrijding. De beschouwing 
door de caleidoscoop heeft geresulteerd in een meerdimensionaal beeld van de overheid. 
Wat in de ene rationaliteit een kernwaarde is, komt in andere rationaliteiten slechts zijde-
lings aan de orde. Ik heb slechts in beperkte mate een beeld kunnen schetsen. Duidelijk is 
wel dat de vier rationaliteiten bij de fraudebestrijding zelfreferentieel zijn. Op hoofdlijnen 
heb ik kunnen vaststellen dat:
de rationaliteiten verschillen qua normatieve waarde voor de ketenorganisaties. Vooral 
de politieke, juridische en economische rationaliteit hebben een inhoudelijke, stu-
rende werking, de wetenschappelijke rationaliteit een meer randvoorwaardelijke.
er geen gemeenschappelijke eenduidige visie op fraudebestrijding binnen deze ratio-
naliteiten is gevonden. 
er geen eenduidig normenstelsel is om te bepalen of de fraudeketen optimaal func- 
tioneert: voor de verschillende referentiekaders zijn telkens andersoortige normen 
relevant.
In het bijzonder is vast te stellen dat de ‘mens’ en de ‘organisatie’ als ketenspeler respectieve-
lijk ketenorganisatie weinig herkenbaar zijn terug te vinden. Omdat zij uiteindelijk het fei-
telijk handelen in de fraudebestrijding vorm geven, leidt dit tot de behoefte de ketenspelers 
nader te bestuderen. Mogelijk kan dat betekenen dat het rationaliteitenmodel uitbreiding 
behoeft. Het kan tevens betekenen dat er meer duidelijkheid ontstaat over de diversiteit in 
rolopvattingen van ketenspelers.
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6.		 De	ketenspelers	en	een	ontbrekende	rationaliteit
‘(..) is de ambtelijke wereld (..) nog een ondoorzichtige, onbekende wereld gebleven, waartegen men 
enerzijds met ontzag, anderzijds met angst, naijver of wantrouwen aankijkt. (..) Het ambtelijk appa-
raat blijft voor velen, ondanks de vele kontakten, ondanks veler pogen tot begrijpen en waarderen, van 
buiten af gezien, steeds weer een labyrint.’ 
- A. van Braam547
6.1.		 Inleiding
Voor het bepalen van de relevante spelers vanuit de overheid voor de fiscale fraudebestrij-
ding moeten we onderscheid maken tussen de invalshoek van de overheid als benadeelde 
partij en de invalshoek van de overheid als bestrijder van de fiscale fraude. Onderkennen we 
– conform de bedrijfskunde – het onderscheid tussen het strategische, het tactische en het 
operationele niveau van beslissen en handelen, dan wordt duidelijk dat de strategische beslis-
singen en handelingen vooral door het parlement en de ministeries (van Financiën en Justi-
tie) vorm krijgen door middel van beleidsvorming, wet- en regelgeving en het beschikbaar 
stellen van budgettaire ruimte. De operationele beslissingen en handelingen vinden met 
name plaats binnen de fraudebestrijdingsketen zelf door detectie, opsporing en vervolging 
van fraudedelicten. Dit geldt deels voor het tactische niveau. Hier komen beide werelden bij 
elkaar: het parlement en de ministeries bepalen de eerste verdeling van de middelen voor de 
organisaties die bij de keten betrokken zijn. Deze organisaties bepalen apart van elkaar weer 
de allocatie van de beschikbaar gestelde mensen en middelen binnen de reikwijdte van de 
organisatie. Als ketenorganisaties zetten zij deze mensen en middelen in – grosso modo – 
op het detecteren van mogelijke delicten, het opsporen en vervolgen van zaken. 
6.2.		 De	overheid	in	beeld:	de	keten
Zoals eerder is aangegeven, zijn voor de verdere analyse twee dominante niveaus voor de 
fiscale fraudebestrijding te onderkennen: de overheid als benadeelde partij en de overheid 
als keten van functioneel van elkaar afhankelijke organisaties. Op het eerste niveau spe-
len vragen als: 
Wat is de ernst en omvang van de fraude? (agendavorming)
Voor wie is het van belang? (relevante groep)
Wat betekent dit voor mijn kiezers? (ergheidsbeleving)
547 Braam, A. van, Ambtenaren en bureaucratie in Nederland (dissertatie), 1957, p. 64.
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Is dit wel het juiste moment? (timing)
Wat betekent deze prioriteit voor de prioriteit van andere onderwerpen? (keuze)
Kan ik en/of kan mijn partij ermee scoren? (profilering)
Gechargeerd zouden de (ambtelijke) vragen op het tweede niveau kunnen zijn: 
Welk probleem moet worden opgelost? (oplossingsgerichtheid)
Is hier politieke steun voor? (haalbaarheid)
Wie gaat het uitvoeren? (uitvoerbaarheid)
Wanneer is welk resultaat te realiseren? (effectiviteit)
Wat gebeurt er als het fout gaat? (risico’s)
Wie is daarvoor verantwoordelijk? (indekken)
Wat levert het mij op? (ambitie)
Deze vragen dreigen, zo bijeen gezet, een karikatuur op te leveren van beide posities. Dit 
is niet de bedoeling. Het is van belang zicht te krijgen op die onderdelen van de overheid, 
die kenmerkend zijn voor de caleidoscoop van de overheid. Pas dan wordt duidelijk welke 
invalshoeken relevant zijn en verklaarbaar kunnen zijn als krachten achter de beleidsvor-
ming en het handelen van ‘de overheid’.
In de kern zijn het parlement, het Ministerie van Financiën en het Ministerie van 
Justitie bepalend voor de beleidsvorming en de Belastingdienst en de FIOD-ECD voor de 
beleidsuitvoering. Het OM en de zittende magistratuur bekleden een bijzondere positie.548
Als we zicht hebben op de organisaties die bij de fraudebestrijding betrokken zijn, kunnen 
we onderzoeken in welke mate het handelen van deze onderdelen van de overheid wordt 
beïnvloed door een of meerdere van de rationaliteiten die Snellen onderkent. Snellen rela-
teert zijn rationaliteiten ook aan het beleid dat door overheidsorganisaties apart en geza-
menlijk wordt gevormd. 
Kijken we naar de fraudebestrijding, dan zijn er in ieder geval zes bronnen van waar-
uit het (beleidsmatig) denken kan worden beïnvloed:
het referentiekader van de betrokkene(n) (opleiding, kennis en ervaring, motivatie);
de dominante waarden en normen in de organisatie;
de aard en inhoud van het onderwerp;
de spelregels en randvoorwaarden van het beleidsproces (wet- en regelgeving);
de mate van urgentie van de fraude op de politieke en ambtelijke agenda (prioriteits-
stelling);
de fraude-incidenten, die een effect hebben op de organisatie en de beleidsvorming.
548 Meijers wijst na het rapport-Van Traa op de beleidsmatige invloed op het Openbaar Ministerie door 
de samenstelling van het College van Procureurs-Generaal-oude stijl (p. 62). De meer beheersma-
tige druk vanuit de beleidsmakers op het Openbaar Ministerie wijt hij aan ‘een tekort aan empathie 
voor het recht.’ (p. 72). Meijers, L.C.M., De derde oever van de rivier, opmerkingen bij een crisis, in: 
Buruma, Y., A.K. Koekkoek & L.C.M. Meijers, Opsporen in de rechtsstaat, Tjeenk Willink, 1996, 
nr. 20. 
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Van de Bunt en Peek stellen eind jaren ’80 vast dat fraudeofficieren veelal vanuit het onder-
werp gedreven zijn, maar vanuit de eigen organisatie (Openbaar Ministerie) weinig support 
krijgen.549 Nelen komt tijdens zijn gesprekken met negentien fraudeofficieren ook de nega-
tieve beeldvorming ten aanzien van dit specialisme tegen.550 Tekenend is de observatie: ‘Op 
verschillende parketten is de fraudeportefeuille bij gebrek aan belangstelling onder colle-
ga’s uiteindelijk in handen gesteld van jonge, onervaren OvJ’s. Deze gang van zaken ver-
leidde één van de betreffende OvJ’s op de vraag welke lering hij uit zijn ervaring met fraude 
had getrokken, tot het volgende antwoord. ‘Zo snel mogelijk fraude-officier af worden. Dat 
klinkt negatief, maar als je nog nooit grote zaken hebt gedaan en je wordt gelijk met fraude 
opgezadeld, dan bekruipt je het gevoel van: wanneer trekt deze ellende aan mij voorbij’.’
In haar studie laat Braun zien welke sturingsvraagstukken in een politieorganisa-
tie kunnen worden aangetroffen. Ook hier observaties die illustreren hoe individuele func-
ties in de opsporing vanuit de eigen opvatting van hetgeen (professioneel) als goed wordt 
gezien, kan afwijken van hetgeen door de organisatie of leidinggevenden als goed wordt 
gedefinieerd. Zo citeert ze een bij het onderzoek betrokken politieman: ‘Wij gaan onze 
eigen gang. Wij hebben eigen beslismomenten. Die ruimte hebben we ook meestal gehad. 
Soms wordt die ruimte weer iets teruggedrongen, bijvoorbeeld als er een nieuwe baas komt. 
Die moet dan zo nodig. Na een tijdje vallen we toch weer terug op ons eigen kennisniveau, 
wat die nieuwe dan niet heeft. Dan zeggen ze toch weer: doe het zelf maar. En daarom is 
dit het mooiste werk wat er is.’551 Vanuit de cultureel-antropologische invalshoek signaleert 
Braun drie subculturen die op basis van het kunnen verwezenlijken van de (eigen) belangen 
ook drie verschillende ‘winstverwachtingen’ kennen.552 De ‘street cops’, de ‘policy cops’ en 
de ‘management cops’ zijn subculturen, die een eigen benadering van hun plaats en rol in de 
organisatie hebben gedefinieerd. Daarbij krijgen – onder meer – de verdeling van mensen 
en middelen en de inzet van het beschikbare opsporingsinstrumentarium voor de te berei-
ken doelstellingen (van de organisatie naar de maatschappij toe) steeds weer een andere uit-
werking.
Van Manen verbreedt de sturingsproblematiek en signaleert anno 2005, mede door 
politieke thema’s als nationale politie, veiligheidsbeleid en gekozen burgemeester, dis-
cussies over al dan niet centrale sturing en de desbetreffende democratische basis.553 Het 
bestuurlijke landschap rond de politieorganisatie is door de gebeurtenissen op 11 septem-
ber 2001, de lappendeken van politieorganisaties (korpsen, IRT’s, bijzondere eenheden) en 
de wens tot dualisering van het gemeentebestuur behoorlijk veranderd.554 Wat betekent dit 
voor de korpschef, korpsbeheerder en de hoofdofficier van justitie in hun relatie tot de ver-
antwoordelijke ministers?
549 Bunt, H.G. Van de & J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, Wolters Noordhoff, 1987. 
550 Nelen, J.M., M. Boone & M.D. van Goudoever-Herbschleb, Het Openbaar Ministerie en grote 
fraudezaken, WODC, nr. 133, 1994, p. 87. 
551 Braun, D., Sturingsperikelen in de politieorganisatie, Ernst & Young consulting, 1999, p. 17. 
552 Braun, D., Sturingsperikelen in de politieorganisatie, Ernst & Young consulting, 1999, p. 195. 
553 Manen, N.F. van, De baas van de politie, NJB, 2005, nr. 4, p. 196.
554 Op 7 maart 2002 is de Wet Dualisering Gemeentebestuur in werking getreden.
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Het lijkt raadzaam om een niveau dieper te gaan dan de organisatie en te kijken naar de 
verschillende functies die bij de fraudebestrijding betrokken zijn teneinde te bezien vanuit 
welke rationaliteiten het beleid en de operationele handelingen inhoud krijgen. Door achter 
de ‘institutionele muren’ van de organisaties te kijken, kunnen we de functies onderschei-
den die gezamenlijk het handelen van de overheid op het terrein van de fraudebestrijding 
vormgeven. Op hoofdlijnen kunnen de volgende functies binnen het openbaar bestuur 
(inclusief politiek) worden onderscheiden:
Figuur 6.1. Relevante spelers bij fraudebestrijding
Om de diversiteit van de hier aangeduide functies te verminderen, wordt onderscheid 
gemaakt tussen de functies die een rol spelen in de (operationele) fraudeketen en de func-
ties die betrokken zijn bij beleidsontwikkeling op het terrein van fraudebestrijding. In deze 
studie beperk ik mij tot de keten en de betrokken functionarissen, de ketenspelers. 
6.3.		 Door	de	caleidoscoop:	de	ketenspelers	in	de	arena
Het primaire proces van fraudebestrijding wordt op hoofdlijnen inhoud gegeven door de 
beslissingen van de klantbehandelaar, de contactambtenaar, de rechercheur, de officier van 
justitie en de rechter. Dit is de keten. De ketenwerking veronderstelt een bepaalde mate van 
afstemming. Voor fiscale fraude is die afstemming procedureel en normerend neergelegd in 
de ATV-richtlijnen.
In deze paragraaf ontmoeten we de ketenspelers. Zij zijn verantwoordelijk voor de 
operationele fraudebestrijding. De plaats en rol van de ketenspelers worden door de belich-
ting vanuit de rationaliteiten karakteristieke elementen in het aanmeldings-, opsporings- 
en vervolgingsproces. Voor alle vijf ketenspelers geldt in mindere of meerdere mate de 
afhankelijkheid van de eigen organisatie waar het gaat om beleidsgevoelige beslissingen. 
Daarbij kan worden gedacht aan het definiëren van een thematische aanpak van een fraude- 
fenomeen of groep belastingplichtigen, het aanpassen/afwijken van de geldende normatiek 
of het mediabeleid. 
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6.3.1.		 De	klantbehandelaar
De klantbehandelaar functioneert binnen het formele kader van fiscale wet- en regel- 
geving. Zijn werk is doordesemd van de juridische rationaliteit. Het bewaken van de kwa-
liteit en actualiteit van de fiscale kennis is in de organisatie structureel belegd bij andere 
functionarissen (bijvoorbeeld de regiocoördinator controle) of bepaalde structuren (bijvoor-
beeld kennisgroepen). Boven de klantbehandelaar zijn teamleiders aangesteld, die de werk-
last moeten verdelen en moeten toezien op het behalen van de organisatiedoelstellingen. De 
economische rationaliteit (optimaliseren inzet mensen en middelen) kan hier de juridische 
rationaliteit (breedte en/of diepgang van onderzoek) beïnvloeden. Deze invloed kan mede 
zijn ingegeven door het belang dat wordt gehecht aan ambtelijke of politieke prioriteiten. 
De aard (cultuur en structuur) van de Belastingdienstorganisatie maakt dat een (tijdelijke) 
dominantie van de politieke rationaliteit hoog in de lijn verankerd ligt. 
De hoge mate van standaardisatie en formalisering van de werkprocessen (wetenschap-
pelijke rationaliteit) van de klantbehandelaar zijn ingegeven door de fundamentele over-
tuiging in deze organisatie dat een amorele opstelling in de samenleving en jegens de 
burger (in casu de belastingplichtige) essentieel is voor het goed kunnen uitvoeren van haar 
taken.555 Slechts dan is er een draagvlak mogelijk om de compliancestrategie (vrijwillig vol-
doen aan fiscale verplichtingen) effectief bij de belastingplichtige ingang te (kunnen) laten 
vinden. Het belang van de wetenschappelijke rationaliteit valt in dit licht niet te onder-
schatten. De juridische en economische rationaliteit bepalen uiteindelijk de normatiek en 
de wijze van handelen.
6.3.2.		 De	contactambtenaar	
De contactambtenaar vormt voor de gesignaleerde of vermoede onregelmatigheden de 
brugfunctie (poortwachter) naar het strafrecht. De juridische rationaliteit vervult voor hem 
de dominante invalshoek. Dit is mede ingegeven door het feit dat hij meestal ook een juri-
dische achtergrond heeft (juridisch academisch werk- en denkniveau is een functievereiste). 
Toch zijn de andere rationaliteiten niet buiten beeld. De economische rationaliteit speelt 
op zowel mesoniveau (de norm van het aantal contactambtenaren per organisatie-eenheid) 
als op microniveau (aantal neventaken, die de beschikbare tijd voor de functie van poort-
wachter kunnen beïnvloeden). Omdat het een beperkt aantal functionarissen betreft (24 op 
de ongeveer 30.000),556 en zij de formele taak hebben om met een signaal het opsporings-
traject te kunnen betreden (conform de ATV-richtlijnen), kunnen zij ook bloot komen te 
555 Volgens Klein Sprokkelhorst blijven de meeste ondernemers de belastinginspecteur zien als ‘humor-
loos, weinig flexibel en niet erg schappelijk’. Ze plaatst deze beelden in een internationaal perspec-
tief en constateert dat de Nederlandse fiscus tolerant is. Klein Sprokkelhorst, A.K.H., De tolerante 
fiscus, Tijdschrift voor Formeel Recht, 2005, nr. 1, p. 2.
556 In 2000 waren er 17 contactambtenaren voor fiscale fraude (elk arrondissement één, en de drie Noor-
delijke arrondissementen gezamenlijk één) en 7 voor douanefraude (per district één). 
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staan aan de druk van andere krachten. In hoeverre wordt elk signaal dat voldoet aan de 
drempelcriteria van de ATV-richtlijnen ook daadwerkelijk opgevolgd? De contactambte-
naar mag ervan uitgaan dat deze regelgeving door zijn collega’s (klantbehandelaars) wordt 
gehanteerd als meetlat bij de beoordeling of de signalen worden ingebracht (wetenschappe-
lijke rationaliteit). Maar wat als de klantbehandelaar geen vertrouwen heeft in het resultaat 
van het strafrechtelijke traject dan wel ervan overtuigd is dat het administratief afhande-
len (door hem) een veel sneller resultaat en/of een hogere opbrengst (in geld uitgedrukt) 
oplevert? Het moge duidelijk zijn dat deze overwegingen formeel onjuist zijn, maar door 
de ervaringen met de opsporing en het strafrecht mogelijk niet te onderdrukken zijn. Ove-
rigens valt dit keuzeproces deels ook te begrijpen vanuit de economische rationaliteit (kos-
ten-batenanalyse).
De contactambtenaar voert conform de ATV-richtlijnen een toetsing uit of de inge-
brachte signalen voldoen aan de drempelcriteria. De hardheid van het vermoedelijke bedrag 
dat met de fraude is gemoeid en de mate van opzet staan daarbij centraal. Als hij hierover 
twijfels heeft, kan hij de hulp inroepen van een fiscaal deskundige (klantbehandelaar) of de 
FIOD. Theoretisch zou dit kunnen leiden tot een afhankelijkheid van informatie en des-
kundigheid (politieke rationaliteit). Dit is echter niet feitelijk geconstateerd en ook door de 
interne structuur (plaats en rol contactambtenaar) en cultuur (functionele openheid) is het 
onwaarschijnlijk. De contactambtenaar kan tegen de economische rationaliteit aanlopen 
door nader onderzoek te verlangen, dat vanwege capaciteitsproblemen (allocatie mensen en 
middelen) echter geen doorgang kan vinden. Hier merkt de contactambtenaar dat hij geen 
hiërarchische relatie heeft met de klantbehandelaar en/of rechercheur (of FIOD). 
6.3.3.		 De	rechercheur
De diversiteit aan functies binnen de FIOD wordt hier gemakshalve teruggebracht tot pri-
mair de rechercheur, die de onderzoeken uitvoert, en secundair de leiding, die zorgt dat de 
FIOD als organisatie op een effectieve en efficiënte wijze invulling geeft aan zijn taak. Dat 
er in de loop van de jaren verschillende functies zijn ontstaan laat ik hier buiten beschou-
wing. Zij staan ten dienste van het opsporingsproces of de sturing door de leiding.557
Wel is het goed stil te blijven staan bij de voortschrijdende ontwikkeling van standaar-
disering en formalisering van het opsporingsproces. Deze nadruk vanuit de wetenschap-
pelijke rationaliteit om het proces meer inzichtelijk en overzichtelijk te maken is zowel 
ingegeven door de juridische rationaliteit om – na de commissie-Van Traa – het gebruik 
van opsporingsmethoden strakker te normeren, als door de economische rationaliteit om 
de inzet van opsporings- en vervolgingscapaciteit meer beheersbaar te maken, als ook door 
de politieke rationaliteit om zicht te krijgen op de resultaten van de extra mensen en mid-
delen (op basis van bijvoorbeeld de fraudenota’s). Voor de rechercheur betekent dit dat hij 
557 Pheijffer e.a. (1997) bieden een goed beeld van de FIOD in beweging (p. 93) en de ervaringen met 
de nieuwe werkwijze van de FIOD, het financieel rechercheren (p. 123 e.v.), en die van de Belas-
tingdienst, de landelijke acties (p. 194 e.v.). Pheijffer, M., J.G. Kuijl, A.Th.H. van Dijk & G.J.C.M. 
Bakker, Financieel rechercheren, theorie en praktijk, Kluwer, 1997.
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gebruik dient te maken van standaarddocumenten en meer aandacht moet schenken aan 
administratieve vastleggingen. 
Intermezzo: van ATV-formulier naar recherchecontract
De ATV-richtlijnen kenden vanaf 1993 een bijlage die als een soort geleidedocument van de klant-
behandelaar tot en met het TPO kon worden gebruikt. In dit document stonden de elementen uit 
de ATV-richtlijnen centraal (aard van het delict, hoogte van het bedrag aan vermoedelijke fraude 
en de scores op de veertien punten). Hoewel dit formulier goed is voor het vastleggen van de defini-
tieve scores, was het voor de besluitvorming in het SO en het TPO te summier. Gaandeweg werden 
binnen de SO’s en TPO’s casusbeschrijvingen gehanteerd met daarin de relevante feiten en omstan-
digheden van de vermoede fraude. Met deze casusbeschrijvingen kon men zich voorbereiden op de 
besluitvorming. Waar nodig kon aanvullende informatie worden verzameld. Overigens kon de 
breedte en diepgang van deze beschrijvingen per SO en TPO verschillen. Binnen de FIOD wordt 
het rechercheplan gebruikt om onderzoeken planmatig op te zetten. Dit rechercheplan kent gedu-
rende de jaren een evolutie binnen de organisatie. Enerzijds ging het steeds meer gegevens bevatten 
over het voor- en natraject (t.o.v. de opsporingsfase), anderzijds werd het opsporingsproces steeds 
meer gestandaardiseerd en kregen bepaalde documenten intern een meer formele status. Rond 2000 
werd in het bestuurlijk overleg (BTPO) tussen de Belastingdienst, Openbaar Ministerie en FIOD 
voorgesteld om een standaardrechercheplan te gaan gebruiken door en voor de keten. Aansluitend 
zou het Openbaar Ministerie een vervolgingsplan kunnen opstellen. Sedert 1 januari 2001 is het 
gebruik van dit recherchecontract als gestandaardiseerd ketendocument verplicht. (uit interviews 
Belastingdienst, FIOD-ECD, OM) 
De rechercheur ervaart in toenemende mate de invloed van de economische rationaliteit: 
met het transparanter worden van het opsporingsproces, het sturen op de resultaten (afspra-
ken convenant) en de professionaliteit van de keten wordt de beslissing over de aard en 
omvang van de zaak minder zijn – op kennis en ervaring gebaseerde – impliciete verant-
woordelijkheid, maar expliciet die van de officier, contactambtenaar en de leiding van de 
FIOD.558 Zij bepalen daarbij ook de voor het onderzoek beschikbare tijd van de recher-
cheur en de te hanteren opsporingsinstrumenten. Hier lijkt een analogie mogelijk met de 
wijze waarop Doorewaard het principe van het Panopticum van Foucault hanteert bij de 
introductie van informatiesystemen en de daarmee samenhangende machtsprocessen (poli-
tieke rationaliteit).559 Wie zit er in de ‘zwarte toren’: de officier, de contactambtenaar of het 
management? Of alle drie? Het management heeft in ieder geval de toren gebouwd. Theo- 
retisch is het mogelijk dat de contactambtenaar en de officier samen de toren gebruiken. 
Het is zelfs mogelijk dat ieder een eigen deel van de toren claimt en zich van daaruit laat 
558 In de loop van de tijd waren dat het hoofd van de vestiging, de teamleider en de accountmanager. 
559 Doorewaard, H., De vanzelfsprekende macht van het management, Van Gorcum, 1989, p. 137.
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gelden. Hoogenboom heeft in 1994 zijn resultaten van een zoektocht naar een mogelijk 
panopticum binnen de politieorganisatie gepresenteerd.560 Er is sprake van een politiecom-
plex met vele verschijningsvormen en benaderingen van de werkelijkheid, waarbij centrale 
regie ontbreekt.
Kenmerkend voor het onderkennen van het belang van de wetenschappelijke rationaliteit 
voor de opsporing is het opzetten van een onderzoeksafdeling binnen de FIOD, bestaande 
uit enkele wetenschappers (met name gepromoveerde psychologen en sociologen), die 
fraudeverschijnselen en aspecten van het (met name fiscale) opsporingsproces aan een nader 
onderzoek onderwerpen. 
Ter versterking van de juridische en wetenschappelijke rationaliteit van de recher-
cheurs zijn twee voorzieningen geïntroduceerd: bij de reorganisatie is per 1 januari 2000 de 
(nieuwe) functie van vaco-opsporing in de formatie van de regiovestigingen opgenomen.561 
Deze functionaris dient de kwaliteit van de vaktechniek te versterken (de teamleiders zijn 
verantwoordelijk voor de kwaliteitsborging). Daarnaast vinden periodiek nascholingen 
plaats voor de als bijzondere opsporingsambtenaar (BOA; artikel 142 Sv) gekwalificeerde 
rechercheurs. Deze nascholingen zijn geïnstigeerd vanuit het Ministerie van Justitie en 
worden gegeven voor alle BOA’s van de bijzondere opsporingsdiensten. Hiermee wordt 
beoogd de rechercheurs op de hoogte te houden van actuele ontwikkelingen op het terrein 
van wet- en regelgeving. 
6.3.4.		 De	officier	van	justitie
De officier van justitie beschikt over de formele bevoegdheid om tot vervolging van straf-
bare feiten over te gaan (artikel 9 Sv). Hij geeft leiding aan degenen die belast zijn met de 
opsporing (artikel 148 Sv). De officier van justitie is dus niet alleen de ‘poortwachter’ voor 
de Belastingdienst om bepaald fiscaal gedrag in het strafrecht te kunnen brengen, hij is 
ook verantwoordelijk voor de opsporingshandelingen van de eigen (bijzondere) opsporings-
dienst, de FIOD. Toch geeft Wattel een relativering: ‘Hoewel (..) de officier van justitie 
zeggenschap over de opsporing en vervolging van fiscale delicten heeft (..), is zijn zeggen-
schap een zeer betrekkelijke. Hij is immers in de eerste plaats voor wat zijn informatievoor-
ziening met betrekking tot fiscale delicten vrijwel geheel afhankelijk van de fiscus, terwijl 
hij in de tweede plaats geen beheersbevoegdheid heeft over de inzet van mensen en midde-
len van de fiscus. Daarover gaat immers de fiscus zelf. En de fiscus heeft zo zijn eigen prio-
riteiten, waaronder die van het alsnog achterhalen van ontdoken belasting.’562 Hoewel deze 
relativering dateert uit 1990 en sindsdien de samenwerking tussen de Belastingdienst, de 
560 Hoogenboom, A.B., Het politiecomplex, over samenwerking tussen politie, bijzondere opsporings-
diensten en particuliere recherche, Gouda Quint, 1994.
561 Vaco = vakgroepcoördinator. De Belastingdienst heeft lange tijd een dergelijke functionaris gekend 
om de vakinhoudelijke kwaliteit van bijvoorbeeld een belastingmiddel op peil te houden. Nu zijn er 
landelijk werkende kennisgroepen.
562 Wattel, P.J., Fiscaal straf- en procesrecht, FED, 1990, p. 255. 
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FIOD en het OM is verbeterd, waarvan de neerslag in de nadien verschenen ATV-richt-
lijnen is terug te vinden, blijft de fundamentele kwestie van de beheersmatige aansturing 
van de opsporing. Deze ligt bij de leiding van de FIOD en dus binnen het domein van 
de fiscus. Wattel duidt hier op een punt van de politieke rationaliteit: de afhankelijkheid 
van enerzijds de informatie (contactambtenaar en rechercheur) en anderzijds de volledige 
sturingsmacht over de rechercheurs. We hebben eerder gezien dat vanuit de economische 
rationaliteit de leiding van de FIOD keuzen met betrekking tot de inzet van mensen en 
middelen maakt. Deze keuze zal haar uitwerking echter met name hebben in de verde-
ling van de capaciteit over de verschillende strafrechtelijke trajecten. Omdat het Openbaar 
Ministerie weer de toestemming moet geven dan wel heeft gegeven, is het voor Wattel eer-
der een vraagstuk van de coördinatie binnen het Openbaar Ministerie tussen de betrokken 
officieren van justitie, dan dat de officier van justitie door de fiscus eenvoudigweg gestuurd 
zou kunnen worden. De komst van het Functioneel Parket (formeel gestart per 1 januari 
2003) als het landelijke parket voor de fraudezaken van de bijzondere opsporingsdiensten 
(BOD’en), moet juist een oplossing bieden voor deze coördinatie. Bij een optimale infor-
matievoorziening over het aanbod van zaken (voor het TPO) en een adequate interne prio- 
riteitstelling kan Wattels zorg worden weggenomen. Niet de hiërarchie lijkt de oplossing, 
maar de sturing door procedurering. Hier komen we weer bij een van de nieuwe vormen van 
sturing die Snellen voor de overheid weggelegd ziet.563 
Snellen komt vanuit de zelfreferentialiteit van (overheids)organisaties tot de vaststel-
ling dat ‘meer weten is beter besturen’ niet opgaat. Het is niet de kracht van de stuursig-
nalen die leiden tot veranderingen van het gedrag, maar de wijze waarop deze signalen 
worden herkend en begrepen. Hij verwijst daarbij naar Morgan.564 Treffend stelt hij: ‘de 
visie op sturing, als een verhouding tussen twee subjecten, waarvan symbolische interactie 
uitgaat, is niet anders en anders niet te begrijpen.’565 
Vier vormen van nieuwe sturingsmogelijkheden onderscheidt Snellen:
a. beleidsvorming als gezamenlijke beeldvorming;
b. sturing met parameters;
c. sturing door structurering;
d. sturing door procedurering.
Kijken we naar de ontwikkeling van de convenanten vanaf 1993, dan zijn deze sturings- 
mogelijkheden in de loop van de tijd herkenbaar terug te vinden. Het samen opstellen van 
de convenanten was de start voor de gezamenlijke beeldvorming naar de politiek en samen-
leving toe. Het getal 452 (later: 450) als het aantal aan te leveren fraudezaken kreeg in de 
loop van de jaren – zoals we in hoofdstuk 4 hebben gezien – een bijna mythische betekenis 
563 Snellen, I.Th.M., Boeiend en geboeid, ambivalenties en ambities in de bestuurskunde, Samsom 
Tjeenk Willink, 1987, p. 24. 
564 Morgan, G., Images of organization, Sage, 1986. 
565 Snellen, I.Th.M., Boeiend en geboeid, ambivalenties en ambities in de bestuurskunde, Samsom 
Tjeenk Willink, 1987, p. 20. 
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bij de sturing binnen de keten. Vervolgens werden de structuur van het opsporings- en ver-
volgingsproces en de organisatie meer op elkaar gericht: meer nadruk op standaardisatie en 
formalisering van het proces alsmede het aanpassen van de regiogrenzen van de FIOD aan 
de ressortgrenzen van het Openbaar Ministerie.566
Zijn daarmee de mogelijke invloeden van de rationaliteiten voldoende aan bod gekomen? 
Wanneer we teruggrijpen naar de studies van Van de Bunt c.s. en Nelen c.s., blijven een 
paar punten over:
Fraude is een tak van sport binnen het Openbaar Ministerie dat weinig aanzien geniet. 
Mede hierdoor was de continuïteit in het werk van de officier van justitie in het opspo-
rings- en vervolgingsproces niet optimaal, omdat veel fraudeofficieren voor maximaal 
één periode van drie jaar op deze post wilden blijven. Of anders geformuleerd, het was 
niet goed voor je carrière lang fraudeofficier te blijven. Tevens bood het geen toegang 
naar hogere niveaus.567 Bezien we dit vanuit de economische rationaliteit, dan kun-
nen we constateren dat de bestaande toetredingsbarrières van fraudeofficieren tot de 
hogere functies in de loop van de tijd zijn geslecht. Deze barrières bleken niet functio- 
neel te zijn. Vanuit de politieke rationaliteit kan daaraan worden toegevoegd dat de 
politieke aandacht voor de fraudebestrijding niet verenigbaar is met een interne ‘ach-
terstandspositie’ van fraudeofficieren en de daarmee samenhangende continuïteits- 
risico’s voor onder handen zijnde fraudezaken. 
De ondersteuning van fraudeofficieren was slecht georganiseerd.
Van de Bunt en Peek laten zien dat elke zaak weer verschillend is en officieren sterk 
zaaksgericht opereren.568 Er is geen sprake van een standaardvervolgingsproces.
Met de komst van het Functioneel Parket en een andere werkwijze (redactiemodel) moet 
de kwetsbaarheid van de ondersteuning kunnen worden weggenomen. Het is wel de vraag 
of de beschikbare capaciteit van dit parket, dat nu in opbouw is, uiteindelijk voldoende zal 
blijken om de OM-taak te kunnen uitvoeren en te kunnen inspelen op de verwachtingen 
van de andere ketenorganisaties. De meer bedrijfsmatige organisatie van het parket ken-
merkt een nieuw evenwicht tussen aan de ene kant de juridische rationaliteit (de indivi- 
duele officier staat centraal) en aan de andere kant de economische (afgewogen allocatie van 
mensen en middelen) en wetenschappelijke rationaliteit (organisatie en proces staan cen-
traal, beleidsvorming en standaardisatie). Tevens wordt de scope van het nieuwe parket bre-
der. De Wijkerslooth en Simonis verwoorden het als volgt: ‘Om met Toonder te spreken: 
566 Bij deze concentratie van de FIOD-regio’s (1999) stond de gedachte van het Functioneel Parket 
(toen: Functioneel Openbaar Ministerie) nog in de kinderschoenen. De mogelijkheid van een res-
sortelijke clustering van fraudeofficieren was ook een mogelijkheid. Het Functioneel Parket is for-
meel per 1 januari 2003 van start gegaan. 
567 Sinds eind jaren ’90 is deze blokkade opgeheven: het werd mogelijk om als fraudeofficier tot eerste-
klasser te worden bevorderd. Enkele fraude-OvJ’s zijn na 2000 zelfs doorgegroeid naar fungerend 
hoofdofficier van justitie en plaatsvervangend hoofdofficier van justitie. 
568 Bunt, H.G. Van de & J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, Wolters-Noordhoff, 1987. 
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het OM en de opsporingsdiensten hebben nu een veel te klein denkraam om de maatschap-
pij te kunnen bevatten’.569 
Voor de FIOD en zijn rechercheurs kunnen te veel wisselingen in de functie van fraude- 
officier leiden tot een groot afbreukrisico voor:
a. De lopende zaken – het is buitengewoon moeilijk om een opsporings- en vervolgings-
traject van een collega over te nemen. Zeker gezien de ‘traditie’ binnen het Openbaar 
Ministerie om een dossier zonder al te veel toelichting over te dragen. Immers, ‘de 
rechercheurs zijn de materiedeskundigen!’ (uit: interview OM). Dit betreft echter één 
kant van de zaak: het door de opsporing aangedragen feitenmateriaal. Dat nieuwe 
fraudeofficieren over het algemeen de beslissingen van de officier van justitie slechts 
kunnen reconstrueren, zonder in alle volledigheid de gehanteerde voors en tegens te 
kennen, kan dus leiden tot continuïteits- en procesrisico’s. 
b. Het vereiste kennis- en ervaringsniveau – om voldoende greep te krijgen op het fiscale 
opsporingsproces, zal de officier van justitie gedegen inzicht moeten krijgen in de fis-
cale materie. Het maakt nogal wat uit of men als officier van justitie wordt geconfron-
teerd met het leidinggeven aan een moordonderzoek dan wel met een vermoeden van 
een fiscaal strafbaar feit met betrekking tot bijvoorbeeld de vennootschapsbelasting. 
Het strafrechtelijke referentiekader van de officier van justitie is onvoldoende om de 
fiscale complexiteit te doorgronden en sturing te geven aan bijvoorbeeld accountants 
en controlemedewerkers. 
Ook hier geldt dat de komst van het Functioneel Parket juist de continuïteit van de inzet 
van OvJ-capaciteit en de benodigde kennis moet borgen. Door meerdere officieren van 
justitie met een zaak te belasten, neemt de afhankelijkheid van (de kennis en aanwezig-
heid van) één officier van justitie af en wordt de kwetsbaarheid voor de zaak minder. Met 
de komst van de afdeling Expertise kan het Openbaar Ministerie de vereiste kennis in de 
organisatie borgen. De materiekennis wordt daarmee minder persoonsafhankelijk. 
Het is goed hier stil te staan bij een fundamenteel dilemma, dat rechtstreeks verband houdt 
met de gesignaleerde ontwikkeling van een verschuiving van de dominantie van de juridi-
sche rationaliteit naar de economische en wetenschappelijke rationaliteit in de aard van de 
plaats en de omgeving van de officier. Dit dilemma kan kernachtig worden geschetst door 
de vraag: hoe magistratelijk is de officier nog? Ofwel, is de (fraude)officier niet steeds meer 
manager aan het worden en minder magistraat? 
En wat betekent de bestuurlijke druk om effectief invulling te geven aan de afspraken 
van het Openbaar Ministerie in de handhavingsarrangementen met de Belastingdienst? De 
ketengedachte vraagt immers – binnen de wettelijke kaders en de ATV-richtlijnen – onder-
569 Wijkerslooth, J.L. de & J. Simonis, Van de onzichtbare hand tot en met de sterke arm, in: Hoogen-
boom, A.B., ‘Verrotting van binnenuit’ of verantwoord ondernemen?, visies op financieel-economi-
sche criminaliteit in 2010, Koninklijke Vermande, 2002, p. 31.
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linge afspraken en afstemmingsstructuren te maken. Voor de ketenorganisaties Belasting-
dienst en FIOD lijkt dit logisch. Het past in de heersende opvattingen over samenwerking. 
Het is echter de vraag of deze ontwikkeling past binnen de relatie van het Openbaar Minis-
terie met de rechterlijke macht. Vooral als dit het beeld van de onafhankelijkheid van het 
Openbaar Ministerie in het algemeen en van de officier in het bijzonder bij de rechter aan-
tast. 
Intermezzo: de tafelschikking
In de rechtszaal is de onderlinge positie symbolisch weergegeven: op het podium zitten aan de lange, 
ondeelbare tafel de rechters. De officier van justitie zit wel op het podium, maar niet aan dezelfde 
tafel. Hij heeft een eigen tafeltje, dat (wat) haaks staat op de tafel van de rechters.
De advocaten zitten niet op het podium, maar hebben wel een eigen tafel(tje). Het valt te ver-
wachten (hypothese) dat bij een verdergaande ontwikkeling, zoals hierboven is beschreven, de offi-
cier van justitie van het podium verdwijnt en een tafel(tje) krijgt naast dat van de advocaat. Het 
podium der magistraten tegenover de zaal met belangenbehartigers. Voor het Openbaar Ministerie 
en de individuele officier van justitie waarschijnlijk een cultureel gevoeld schrikbeeld. In hoeverre 
deze ontwikkeling gewenst of ongewenst is dan wel te keren valt, blijft buiten dit intermezzo.570 
Het is wel een illustratie van de mogelijke effecten van een monorationele wereld (juridische ratio- 
naliteit) waar de andere rationaliteiten – veelal door externe omstandigheden – aan belang win-
nen. Het valt niet uit te sluiten dat deze externe omstandigheden door dezelfde rationaliteiten zijn 
‘opgewerkt’. (uit: interview OM en ZM)
Het gedeelte rond de officier van justitie sluit ik af met de constatering van de eerder 
genoemde Werkgroep Manschot over de aandacht voor fraude: ‘Er is alle aanleiding om het 
beleidsterrein fraude structureel te versterken. (..) Het streven moet er ten eerste op zijn gericht 
een betrouwbare schakel in de strafrechtketen te worden en te blijven. Dat betekent dat aangebo-
den zaken ook deskundig moeten kunnen worden afgehandeld en dat afspraken met der-
den moeten kunnen worden nagekomen. Ten tweede moet het Openbaar Ministerie een 
evenwichtige rechtshandhaving kunnen garanderen. Dat betekent dat inzicht moet bestaan 
over de aard en de omvang van de fraudeproblematiek en dat vervolgens vanuit deze kennis 
sturing aan de politie en de bijzondere opsporingsdiensten kan worden gegeven en afspra-
ken met de particuliere sector kunnen worden gemaakt. Verwacht mag worden dat na een 
periode van verslappende politieke aandacht, de roep om meer grip op dit beleidsterrein de 
komende jaren weer zal toenemen.’ (cursivering RW)571 Dit signaal appelleert aan de poli-
tieke en OM-interne agendavorming (politieke rationaliteit) en de noodzaak voldoende 
capaciteit vrij te maken om de afspraken na te kunnen komen (economische rationaliteit). 
570 Zie ook de reactie van Marius Gerlings op Remmelink op de plaats van het Openbaar Ministerie, 
ook op het podium: Marius Gerlings, H.J., Het Openbaar Ministerie als strafrechter?, NJB, 12-9-
1970, p. 985. 
571 Werkgroep Manschot, Zicht op fraude, november 1997, p. 3.
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6.3.5.		 De	rechter
Met het voorgaande is spelenderwijs de rechter in beeld gekomen. Over de mogelijke invloe-
den van de vier rationaliteiten op ‘de rechter’ valt weinig te zeggen, voor wat hun afwegin-
gen betreft als speler in de fraudeketen. Dit betekent niet dat de rechter deze rationaliteiten 
niet onderkent. Hirsch Ballin bepleit in zijn rede bij het 100-jarig bestaan van de Centrale 
Raad van Beroep dat bestuursorganen over een staf zouden moeten beschikken die hen in 
staat stelt ‘ juridische, politieke, economische en technische dimensies (‘rationaliteiten’ in de 
woorden van Snellen) met elkaar te verbinden’.572 De rechter dient bij zijn beoordeling van 
de zaak immers een zorgvuldige feitenvaststelling en een redelijke afweging te laten plaats-
vinden. Hij signaleert dat door de verzelfstandiging van overheidsonderdelen er een ver-
schuiving plaatsvindt in de besluitvormingsprocessen. De politieke dimensie wordt meer 
en meer vervangen door de technische rationaliteit. Voor de bestuursrechter speelt bij zijn 
inhoudelijke beoordeling naast de juridische en politieke dus ook de technische rationali-
teit een belangrijke rol. 
Gisolf heeft in 2002 de vraag opgeworpen of (fiscale) fraude niet met name adminis-
tratiefrechtelijk zou moeten worden afgedaan.573 Indien die werkwijze immers (standaard) 
wordt gehanteerd, kunnen andere terreinen, waar deze mogelijkheid niet bestaat, beter 
worden bediend. Zijn betoog past in het rijtje argumenten over fiscale fraude dat in en rond 
de fiscale strafzaken vanuit de interviews is opgemerkt:
1. Fiscale fraude is complex. Voor een goed begrip is enig inzicht in de fiscaliteit en het 
boekhouden gewenst. Niet iedere rechter beschikt over dit inzicht.574 Om complexe 
fraudezaken dan ook adequaat voor het voetlicht te brengen, zullen de officier van jus-
titie en de rechercheurs zich hiervan rekenschap moeten geven. Dat betekent de zaak 
transparant uiteenzetten en het dossier toegankelijk maken, hetgeen vooral betekent 
dat men aansluit bij de juridisch herkenbare terminologie.
2. De Belastingdienst beschikt reeds over het administratiefrechtelijk instrumentarium. 
De afhandeling kan zonder opsporing en vervolging veel sneller plaatsvinden. Voor 
de verdachte heeft dit tevens het voordeel dat de publicitaire risico’s zeer beperkt zijn. 
Uit oogpunt van compliance en preventie is dit weer een keerzijde: publiciteit kan dan 
juist uiterst nuttig zijn. Andere sectoren kennen de mogelijkheid van een administra-
tiefrechtelijke afhandeling niet en hebben baat bij een strafrechtelijke aanpak.
3. De maatschappelijke ergheidsbeleving van (fiscale) fraude is minder hoog dan bij 
(commune) delicten als geweldspleging en moord, omdat het een financieel probleem 
572 Hirsch Ballin, E.M.H., De toekomst van de rechtspraak inzake de sociale zekerheid en het ambte-
narenrecht, Centrale Raad van Beroep, 2003. 
573 Gisolf, R.C., Dilemma’s, toespraak over de organisatie van de rechtspraak (afscheidsrede), juni 
2002. 
574 De studie Nederlands Recht trekt over het algemeen niet de geïnteresseerden op het gebied van de 
fiscaliteit en het complexe boekhouden. Interessant is de discussie in het NJB over de mogelijke ver-
zwarende werking van het vak economie in de juridische opleiding. Ballieux, P., De opleiding van de 
Jurist, NJB, 30 oktober 1965, p. 840 (met onderschrift van Van Bemmelen) en de reactie van Heer-
tje. Heertje, A., De economie en de juridische opleiding, NJB, 4 december 1965, p. 948. 
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is voor de overheid (..) en daardoor van een geheel ander niveau is dan een vraagstuk 
van leven en dood.
4. De rechtbanken zijn overbelast. Het aanbod van zaken groeit en het aantal gebieden 
waar een strafrechtelijk optreden maatschappelijk gewenst wordt geacht, groeit ook. 
Aan de andere kant stelt een zorgvuldige rechtsgang eisen aan de hoeveelheid zaken 
die per rechter en/of type kamer kan worden behandeld. Tevens is het verre van een-
voudig om snel het rechterlijke apparaat uit te breiden als de rechters er niet zijn. Het 
‘opentrekken van een blik rechters’ is niet mogelijk (zijn niet voorhanden) en is onge-
wenst (een kwalitatief hoogstaand rechtssysteem vereist zorgvuldigheid met betrek-
king tot de benodigde opleiding en ervaring). 
6.4.		 Een	ontbrekende	rationaliteit
Snellen onderscheidt naast de politieke, de juridische en de economische ook de technische 
en sociaal-wetenschappelijke rationaliteit. Over deze laatste rationaliteit zegt Snellen: ‘Wil 
enig overheidsbeleid zijn doeleinden bereiken, dan zal het over passende beleids- en han-
delingstheorieën dienen te beschikken. Naast ervaringskennis is wetenschappelijke kennis 
omtrent de gedragswijzen en de mogelijkheden tot interventie in de verschillende sectoren 
van de samenleving een noodzakelijke voorwaarde voor rationeel overheidsbeleid. De zgn. 
veldsociologieën en ingenieurswetenschappen spelen daarbij naast organisatiesociologie 
een belangrijke rol. (..) In deze lijn doordenkend brengt voortgaande verwetenschappelij-
king van beleid steeds hogere graden van rationaliteit met zich mee. Zo wordt rationalise-
ring van beleid als een van de verworvenheden van de modernisering voorgesteld.’575 Later 
spreekt Snellen over – verkort – ‘wetenschappelijke rationaliteit’.
Zijn vierde rationaliteit is diffuus van aard: er lijken diverse wetenschappelijke denk-
werelden te zijn samengevoegd – met als rode draad op de achtergrond de verwetenschap-
pelijking van het beleid – en de (organisatie)sociologische kant lijkt zo geabstraheerd te zijn, 
dat zij ten dienste is komen te staan van de denkwereld van het beleid. Omdat in de onder-
havige studie zowel het overheidsbeleid als het handelen van de overheid (als geheel en in 
haar elementen) object van studie zijn, wordt verkozen de vierde rationaliteit van Snellen te 
beperken tot het beleid. De groep (organisatie en samenleving) en het individu als centraal 
thema van wetenschap kunnen beter teruggevonden worden bij respectievelijk de socio- 
logie en psychologie, en de voor deze studie gewenste interferentie tussen beide in de socia- 
le psychologie. 
Wanneer de vier disciplines van de klassieke bestuurskunde of het rationaliteitenmodel van 
Snellen worden vergeleken met de bedrijfskunde, valt op dat de discipline psychologie ont-
575 Snellen, Boeiend en geboeid, 1987, p. 4-5. In de laatste zin verwijst hij naar Hoogerwerf, A., Verken-
ningen in de politiek 1, Samsom, 1971, p. 23.
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breekt. Gaan beide uit van een waardevrij handelen van de ambtenaar en bestuurder? Was 
de ‘street-level bureaucrat’ niet een persoon die uiteindelijk op zijn eigen waarden en nor-
men werd teruggeworpen bij zijn handelen in moeilijke situaties?576 Omgekeerd ontbreekt 
bij de bedrijfskunde de politicologie als discipline. Vanuit een technocratische kijk op de 
werkelijkheid zal deze discipline niet worden gemist, vanuit een bestuurlijke kijk op de wer-
kelijkheid een omissie, zoals de bedrijfskundige later impliciet (of expliciet bij betrokken-
heid bij machtsprocessen) zal merken.
Terugkerend naar de vraag: missen we nu nog rationaliteiten? Zijn er nog rationaliteiten 
die van belang kunnen zijn voor het begrijpen van het handelen van de overheid in het licht 
van de fraudebestrijding en die als gesloten stelsel van verantwoord handelen een cruciale 
invloed hebben op dit handelen van de overheid? Het antwoord is onzes inziens bevesti-
gend. Vooral het handelen en de motivatie om te komen tot dit handelen, mede voortge-
komen uit haar rol binnen het grotere geheel, de eigen organisatie en de fraudeketen, zijn 
van belang. De politieke rationaliteit (macht) verklaart niet de gedrevenheid van ketenspe-
lers. De juridische rationaliteit regelt onder meer de gezagsverhoudingen tussen de keten- 
spelers in formele zin, hetgeen door de sociale verhoudingen in de praktijk kan worden 
genuanceerd. De economische rationaliteit kan wel ‘mensen en middelen’ alloceren, maar 
dit is nog geen garantie voor de kwaliteit van de samenwerking. Tot slot de technische 
en sociaal-wetenschappelijke rationaliteit: bureaucratisering en professionalisering probe-
ren zichtbaar te maken wat wordt verwacht van de ambachtsman in de fiscaal-strafrechte-
lijke keten, maar geeft geen handvat voor wat hem zo kenmerkt: passie voor het bestrijden 
van fraude (beter: het aanpakken van fraudeurs) en de drang tot het opbouwen van ‘intel-
ligence’. De vier rationaliteiten schieten apart en gezamenlijk op een specifiek onderdeel 
tekort. Dit onderdeel betreft het aandachtsgebied van de sociaal-psychologische rationali-
teit. Daarbij is wel een kanttekening op haar plaats: deze constatering richt zich op het han-
delen van de overheid met betrekking tot de bestrijding van fiscale fraude. Dit sluit niet uit 
dat op andere terreinen van het overheidshandelen ook andere rationaliteiten relevant kun-
nen zijn. Voor deze studie volstaat het penta-rationaliteitenmodel.  
6.5.		 De	sociaal-psychologische	rationaliteit
Om het gedrag van de ketenspelers te kunnen begrijpen is het van belang de gedragsbeïn-
vloedende factoren te kunnen duiden. Duijker geeft aan dat ‘begrijpen’ van gedrag is weten 
576 Lipsky, M., Street-level bureaucracy, dilemmas of the individual in public services, Russel Sage, 
1980. ‘Street-level bureaucrats are not so favored. Their work involves the built-in contradiction 
that, while expected to exercise discretion in response to individuals and individual cases, in practice 
they must process people in terms of routines, stereotypes, and other mechanisms that faciltate work 
tasks. Workers defend these patterns psychologically.’ (p. 140). 
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wat erachter schuilt, waaruit het voortspruit, waardoor het wordt bepaald.577 Deze gedrags-
determinanten bieden het zicht op de rolopvattingen en de handelingen van de ketenspe-
lers. Van der Vlist laat zien dat de veelheid aan gedragsbeïnvloedende factoren tot een 
overzichtelijk schema kan worden teruggebracht.578 Menselijk gedrag wordt volgens hem in 
belangrijke mate gemodelleerd door:
1. de wijze waarop we de wereld zien, ons beschikbare ‘gedragsrepertoire’ en ons inzicht 
in de bruikbaarheid ervan;
2. de emotionele houdingen (attitudes) ten opzichte van (aspecten van) de wereld om de 
persoon heen;
3. de rol die de bekende regels en normen spelen. 
Voor het begrijpen van het gedrag van de ketenspelers biedt deze benadering aangrijpings-
punten voor een schets van de mogelijk relevante gedragsbeïnvloedende factoren. Wan-
neer we het schema van Van der Vlist met nuances vertalen van een algemene situatie van 
een persoon naar een functionele situatie van een ketenspeler, ontstaat het onderstaande 
beeld.579 Dit beeld is indicatief van aard, doordat het geen zuiver theoretische of empiri-
sche grondslag kent. 
Figuur 6.2. Invloeden op gedrag ketenspeler
Voor de ketenspelers zullen diverse motiverende factoren een rol spelen. Dit zal mede 
afhankelijk zijn van de eigen persoonlijkheid en de perceptie van wat men van hem ver-
577 Duijker, H.C.J., Schets van de psychologie, Samsom, 1982, p. 81. 
578 Van der Vlist, R., De dynamiek van sociale systemen, Samsom, 1981, p. 24. 
579 Van der Vlist gaat in zijn schema uit van onder meer primaire fysiologische behoeften. Die zijn ver-
taald naar minder basale behoeften als beloning, aanzien en maatschappelijke betrokkenheid. 
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wacht. De sociale invloeden kunnen van grote invloed zijn op zijn gedragsrepertoire. Rijs-
man spreekt over sociale vergelijking.580 Buunk gebruikt de studie van Wheeler om de drie 
– door hem onderkende – motieven, die iemand ertoe kan aanzetten zich te willen vergelij-
ken met anderen, nader uit te werken.581 Hoewel deze motieven zijn belicht in kleine (per-
soonlijke) relatiestructuren, is het de vraag of ze geen bredere geldigheid bezitten. De drie 
motieven voor sociale vergelijking zijn: onzekerheidsreductie, verhoging gevoel van eigen-
waarde en rechtvaardigheidstoetsing. Kets de Vries beziet het effect van het structureren 
(in organisaties) op de beleving van mensen.582 De intermenselijke dynamiek is afhanke-
lijk van de situationele kenmerken en (percepties van) verwachtingen en gevoelens over 
(on)veiligheid van betrokkenen. Dat dit invloed heeft op de invulling van het leiderschap 
(en omgekeerd) binnen groepen mensen en organisaties, is evident.583 Dat dit zelfs kan lei-
den tot paranoia, illustreert hij via het charismatisch leiderschap en de wisselvalligheid 
als gevaar voor het leiderschap. Overigens ziet hij sterke punten van een paranoïde aanleg 
(groepsbinding, hoog moreel in organisatie, doelgericht, uitermate alert (voor ontwikke-
lingen in de omgeving)). Voor de volledigheid worden ook de zwakke punten van de para-
noïde aanleg hier gememoreerd: polarisatie, behoefte aan positieve feedback en selectieve 
waarneming. Zijn vertaling van het leiderschap naar de psychodynamische krachten die 
een ondernemende persoonlijkheid kunnen beïnvloeden, vertonen verwantschap met de 
motiverende factoren zoals door Wheeler zijn geduid. 
Wat betekent dit voor mijn studie naar de ketenspelers? De ketenspelers zijn onderdeel 
van (minstens) twee relevante structuren: de eigen organisatie van waaruit zij een plaats in 
de keten hebben én de rol die ze in de keten vervullen. De eerste structuur kent in meer-
dere of mindere mate eigen specifieke kenmerken als normen en waarden, verwachtingen 
en attitudes. De ketenspelers kunnen hier belangrijke motiverende factoren aan ontlenen. 
Van Duyne benadrukt het belang van de psychologie in de bestudering van de rechtsple-
ging.584 Zelf heeft hij zich vooral gericht op de officier van justitie. De tweede structuur, 
de keten, wordt vanuit deze achtergrond mede vormgegeven. Toch kunnen door de plaats 
en rol in de keten nieuwe motiverende factoren het gedrag beïnvloeden. Dit gedrag kan zo 
sterk worden beïnvloed, dat de speler rolgedrag gaat vertonen dat hij binnen de eigen orga-
nisatie niet kan laten zien. Hij voelt zich versterkt wel of niet ‘in zijn element’. Omgekeerd 
kunnen bepaalde rolverwachtingen van anderen in de keten ook tot aangepast gedrag lei-
580 Rijsman, J.B., Sociale vergelijking. Een theoretische analyse, in: Rijsman, J.B. & H.A.M. Wilke 
(red.), Sociale vergelijkingsprocessen, theorie en onderzoek, Van Loghum Slaterus, 1980, p. 14. 
581 Rijsman, J.B. & H.A.M. Wilke (red.), Sociale vergelijkingsprocessen, theorie en onderzoek, Van 
Loghum Slaterus, 1980, p. 237. Buunk verwijst naar het artikel van Wheeler, L., Social compari-
son and selective affiliation. In: Huston, T. (red.), Foundations of interpersonal attraction, Academic 
Press, 1974. 
582 Kets de Vries, M.F.R., Raadsels in de organisatie, Samsom, 1981, p. 50 en p. 81. 
583 Hart, P. ’t & M. ten Hooven, Op zoek naar leiderschap, De Balie, 2004.
584 Duyne, P.C. van, Beslissen in eenvoud, hoe officieren van justitie over strafzaken beslissen, Gouda 
Quint, 1983. Van Duyne stelt zich de vraag hoe dezelfde zaken door officieren verschillend kunnen 
worden afgedaan.
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den. Met de rolopvatting van de ketenspeler creëert hij bij de andere ketenspelers niet alleen 
een beeld van hemzelf, maar kleurt daarmee ook het beeld van zijn organisatie. Op diverse 
momenten in het aanmeldings-, opsporings- en vervolgingsproces kunnen deze beelden 
de onderlinge verhoudingen beïnvloeden. Zeker indien er sprake is van complexe materie-
inhoudelijke discussies in het SO of het TPO, bij de doorzoekingen, de aanhoudingen en 
verhoren, en in de rechtszaal. 
De psychologische kenmerken van de ketenspelers zijn hiermee in de sociale context van 
de fraudeketen terechtgekomen. Van Leent constateert dat de ‘ontwikkeling van de socio- 
logie en de psychologie (..) een kant op [gaat], die ons het meest wenselijk voorkomt; zij ver-
vlechten en verstrengelen zich steeds nauwer met elkaar.’585 Het onderscheid tussen de so- 
ciologie, die zich richt op de groep, en de psychologie, die zich richt op het individu, valt 
niet strikt te handhaven wanneer we ons richten op de handelingen van individuen in for-
mele sociale structuren als de keten van de fraudebestrijding. Voor mijn studie is het minder 
van belang zicht te krijgen op het individuele gedrag van bijvoorbeeld specifieke contact-
ambtenaren of rechercheurs. Belangrijker is het zicht te krijgen op de relevante motiverende 
factoren die de rolopvattingen van de ketenspelers (kunnen) beïnvloeden. Vanuit de sociaal-
psychologische rationaliteit bezien is het van belang te letten op:
de motiverende factoren voor de ketenspelers;
de plaats en rol van de ketenspelers;
de sociale omgeving (in de eigen organisatie en in de keten);
het vertoonde gedrag (en het door de anderen gewenste gedrag).
6.6.		 De	rationaliteiten	geordend
Fiscale fraudebestrijding is een vorm van overheidshandelen. Volgens het rationaliteiten-
model van Snellen kan het overheidshandelen vanuit vier rationaliteiten worden begre-
pen.586 ‘Taking the basic values which have to be adhered to, and also furthered by public 
administration in a modern, democratic and constitutional society, as our point of depar-
ture a fifth paradigm can be distinguished. This paradigm states that in any government 
policy four aspects of life are always relevant.’587 Hij spreekt van een co-existentie van de 
verschillende rationaliteiten.588 In de voorgaande paragraaf is betoogd dat het rationali-
teitenmodel van Snellen voor mijn aandachtsgebied, de fraudebestrijding, een uitbrei-
585 Leent, J.A.A. van, Sociologie, psychologie en sociale psychologie, Aula, 1980, p. 5. 
586 Snellen, I.Th.M., Boeiend en geboeid, ambivalenties en ambities in de bestuurskunde, Samsom 
Tjeenk Willink, 1987.
587 Snellen, I.Th.M., Conciliation of rationalities: the essence of public administration, Administrative 
Theory & Praxis, Vol. 24, June 2002, No. 2, p. 323.
588 Hiermee slaat Snellen een brug naar het postmodernisme en neemt hij afstand van een te stellig 
vooruitgangsgeloof door het modernisme.
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ding behoeft. Ik heb geconstateerd dat de sociaal-psychologische rationaliteit ontbreekt. 
In plaats van vier zijn er vijf rationaliteiten die belangrijk zijn voor het begrijpen van het 
handelen door de desbetreffende overheidsorganisaties en de beleidsvorming op het terrein 
van de fraudebestrijding. Deze rationaliteit beïnvloedt niet alleen de gang van zaken in het 
opsporings- en vervolgingsproces, maar ook in het besturingsproces op managementniveau 
en in de rechtszaal.589 Deze sociaal-psychologische rationaliteit geeft aan fiscale fraude- 
bestrijding een eigen dimensie. 
In hoofdstuk 6 zijn het de ketenspelers die door de rationaliteiten een ‘kleur’ krijgen. De 
ketenspelers opereren vanuit geheel verschillende concepties. Als uitgangspunt bij het 
beschouwen van de ketenspelers hanteren we zes bronnen van waaruit het (beleidsmatig) 
denken van de ketenspelers wordt beïnvloed (zie paragraaf 6.2). 
Wanneer vanuit het perspectief van fraudebestrijding de vijf rationaliteiten op een rij wor-
den gezet, wordt duidelijk dat de rationaliteiten qua aard van elkaar verschillen. Er kan een 
onderscheid worden gemaakt tussen 1) dominante rationaliteiten, die richtinggevend zijn 
voor het normatief-intellectuele denken en handelen van de ketenspelers en hun achterlig-
gende organisaties, 2) de interactieve rationaliteit, die van belang is voor de motivatie om 
bepaald feitelijk handelen in of vanuit de fraudeketen te laten zien, en 3) de ondersteunende 
rationaliteit, die van belang is voor de professionalisering van de operationele processen en 
het beleidsproces. In het onderstaande overzicht worden de algemene beschrijvingen van 
de rationaliteiten aangevuld met de wijze waarop vanuit de desbetreffende rationaliteit naar 
het aandachtsgebied (fraude en fraudebestrijding) wordt gekeken.
A.  Dominante rationaliteiten
1. De politieke rationaliteit – onder de politieke rationaliteit verstaan we in het algemeen 
het geheel van de verinnerlijkte overtuigingen (waaronder specifieke normen en waar-
den) over de inrichting en het functioneren van de samenleving, die leiden tot gerichte 
activiteiten en handelingen binnen of buiten het openbaar bestuur om haar tot veran-
deringen aan te zetten. 
Vanuit de politieke rationaliteit bezien hebben fraude en fraudebestrijding grote 
invloed op het maatschappelijke niveau (collectieve verontwaardiging), het bestuur-
lijke niveau (politieke en ambtelijke agenda), op het tactische niveau (prioriteiten stel-
len en afhankelijkheden) en het operationele niveau (overtuiging en belangen).
2. De juridische rationaliteit – onder de juridische rationaliteit verstaan we in het alge-
meen het strikt denken en handelen vanuit het rechtssysteem met het bijbehorende, 
589 Herlé en Oei duiden op het belang van empathie voor de oordeelsvorming door rechters en empathie-
gebreken bij delinquenten. ‘Rechters dienen (dus) over een grote mate van disproportionele empathie 
te beschikken om de gevoelens van de verdachte te leren kennen.’ Herlé, A.F. & T.I. Oei, Empathie 
en strafrecht, NJB, 2005, p. 1083.
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in wet- en regelgeving neergeslagen, normen-en-waardenstelsel van het openbaar 
bestuur. 
Vanuit de juridische rationaliteit bezien hebben fraude en fraudebestrijding invloed 
op de aard en wijze van de rechtshandhaving op maatschappelijk niveau (norm- 
bewustzijn en normconform of normafwijkend gedrag), bestuurlijk niveau (wet- en 
regelgeving), tactisch niveau (strafrechtelijke interventies en inzet instrumenten) en 
operationeel niveau (referentiekader voor handelen en besluitvorming).
3. De economische rationaliteit – onder de economische rationaliteit verstaan we in het 
algemeen de overtuiging dat het handelen dient te geschieden aan de hand van een 
optimale verdeling van de schaarste van middelen (waarover de overheid beschikt) in 
het licht van de behoeften in de samenleving, hetgeen leidt tot afwegingen van (maat-
schappelijke) kosten en baten. 
Vanuit de economische rationaliteit bezien hebben fraude en fraudebestrijding invloed 
op maatschappelijk niveau (maatschappelijke kosten van fraude), bestuurlijk niveau 
(kosten/baten fraudebestrijding), tactisch niveau (allocatie mensen en middelen) en 
operationeel niveau (calculerende fraudeur).
B.  Interactieve rationaliteit
4. De sociaal-psychologische rationaliteit – onder de sociaal-psychologische rationaliteit 
verstaan we in het algemeen de innerlijke gevoelens, overtuigingen en strevingen van 
een individu die leiden tot afwegingen om vanuit een bepaalde rol te handelen. Daar-
bij kunnen de waarden, normen, houdingen en handelingen uit de bredere sociale 
context het gedrag van personen en groepen bepalen.
Vanuit de sociaal-psychologische rationaliteit bezien hebben fraude en fraudebe-
strijding invloed op maatschappelijk niveau (normen en waarden), bestuurlijk niveau 
(intentie tot samenwerken), tactisch niveau (groepsvorming en randvoorwaarden voor 
samenwerking) en operationeel niveau (wijze van samenwerken, individueel norm- 
besef en rolopvatting). 
C.  Ondersteunende rationaliteit
5. De wetenschappelijke rationaliteit – onder de wetenschappelijke rationaliteit verstaan 
we in het algemeen de aandacht voor bureaucratisering (standaardisatie en formalise-
ring, waaronder het methodisch verantwoord ontwerpen, voorbereiden, uitvoeren en 
evalueren van beleid) en professionalisering van het overheidshandelen. Overheids-
interventies dienen vanuit dit logisch opgebouwde geheel van conventies te ontstaan 
en te worden vormgegeven. De kwaliteit van beleid is primair afhankelijk van het 
beleidsproces en de ambtelijke professie.
Vanuit de wetenschappelijke rationaliteit bezien kan de fraudebestrijding versterkt 
worden op bestuurlijk niveau (beleidsontwikkeling), op tactisch niveau (formalise-
ring/standaardisatie en professionalisering) en operationeel niveau (technocratisering 
en opleidingen).
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6.7.		 Botsende	rationaliteiten
De vijf rationaliteiten zijn alle gesloten stelsels van criteria voor verantwoord handelen. 
Ieder stelsel heeft een kenmerkend referentiekader (zelfreferentialiteit), dat fundamenteel 
verschillend is van dat van de andere rationaliteiten. De kerngedachte van het rationali-
teitenmodel impliceert een ‘strijd’ tussen de rationaliteiten. De rationaliteiten strijden met 
elkaar in de afweging tussen de opties in het overheidshandelen. Hoe deze strijd uitein-
delijk uitpakt, hangt samen met het onderwerp (‘strijdpunt’), het referentiekader590 van de 
betrokkenen (‘strijders’) en het moment en de context (‘strijdveld’). Aan de hand van het 
volgende voorbeeld kan deze botsing van rationaliteiten op het terrein van fiscale fraude- 
bestrijding worden geïllustreerd.
Voorbeeld: tekort aan officieren
Het tekort aan officieren van justitie vormt een van de rode draden in de beeldvorming over de 
aanpak van fiscale fraude. Voor de Belastingdienst en de FIOD geldt dat zij de aangeleverde proces-
sen-verbaal (PV’s) vervolgd willen zien. Vanuit de economische rationaliteit geredeneerd is het niet 
doelmatig wanneer opsporingszaken niet met vervolging en een rechterlijke uitspraak worden afge-
rond. Ook vanuit de politieke rationaliteit bekeken is het niet wenselijk dat fraudezaken niet met 
een duidelijk oordeel worden afgemaakt. Als fraude hoog op de politieke agenda staat, zijn het juist 
de met succes afgeronde fraudezaken die als de tastbare resultaten van het ingezette fraudebeleid 
kunnen dienen. Daarmee kunnen de gewenste (fiscale) waarden en normen worden bevestigd. 
Vanuit de juridische rationaliteit bezien biedt echter het opportuniteitsbeginsel juist de mogelijk-
heid aan het Openbaar Ministerie om een eigen afweging te maken welke zaken wel en welke niet 
vervolgd zouden moeten worden; ongeacht of in een TPO de beslissing is genomen om een zaak in 
opsporing te nemen. Het mogelijke tekort aan officieren komt dan in een geheel ander daglicht te 
staan: eerder vraaggestuurd (om de ‘geschokte rechtsorde’ te herstellen) dan aanbodgestuurd (hoe-
veel zaken zitten ‘ in de pijplijn’). Wanneer het eerste slechts in beperkte mate het geval is, is het 
de vraag welke meerwaarde vervolging voor het Openbaar Ministerie sec heeft. Voor het OM als 
ketenspeler heeft vervolging wel een meerwaarde: de gemaakte afspraken (richtlijnen en convenan-
ten) worden nagekomen.
Dat er een grote diversiteit aan ‘botsingen’ mogelijk is, kan met het onderstaande schema 
duidelijk worden gemaakt. Elke cel geeft een mogelijke tegengestelde benadering weer die 
in de praktijk van het overheidshandelen bij de aanpak van fiscale fraude herkenbaar is. 
Deze botsingen komen op alle niveaus voor: van het strategische tot en met het operatio-
nele niveau. Het schema is indicatief van karakter: er wordt niet mee gepretendeerd volle-
dig te zijn.
590 Overigens moet bij het referentiekader van de betrokkenen onderscheid worden gemaakt tussen 
onder meer de opleiding en de organisatie waarin de betrokkene werkzaam is. 
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Figuur 6.3. Botsende rationaliteiten en fiscale fraudebestrijding
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Tijdens het onderzoek is gebleken dat de ‘botsing der rationaliteiten’ in en rond de keten 
slechts in beperkte mate wordt onderkend. De verschillen in benadering tussen ketenorga-
nisaties en -spelers worden wel gevoeld en als problematisch ervaren, maar ‘wegverklaard’ 
door te verwijzen naar organisatiekenmerken, beeldvorming en taakopvattingen. Het gevolg 
is dat bij het duiden van de verschillen snel stereotype beelden naar voren komen over de 
ministeries (en de beelden over de relatieve machtspositie), de Belastingdienst, de FIOD, 
het Openbaar Ministerie en de Rechtspraak, dan wel de desbetreffende ketenspelers. 
6.8.		 Terugblik:	het	penta-rationaliteitenmodel
In hoofdstuk 6 is nog eens kritisch gekeken naar het rationaliteitenmodel en de toepas-
baarheid ervan voor een specifiek terrein van overheidshandelen: fiscale fraudebestrijding. 
Om hier een goed zicht te krijgen zijn de belangrijkste ketenspelers bestudeerd: de klant-
behandelaar, de contactambtenaar, de rechercheur, de officier van justitie en de rechter. 
Vervolgens is vastgesteld dat een rationaliteit in het rationaliteitenmodel ontbreekt om het 
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overheidshandelen voldoende te kunnen begrijpen: de sociaal-psychologische rationaliteit. 
Het penta-rationaliteitenmodel is het resultaat. Over de relevantie van dit model buiten het 
aandachtsgebied kan niets met zekerheid worden gezegd. Niettemin wordt met de aanvul-
ling door de sociaal-psychologische rationaliteit een persoonlijk element in het overheids-
handelen gebracht. 
De rationaliteiten zijn gesloten stelsels van criteria voor het handelen. Ze verschillen qua 
aard van elkaar. In dit hoofdstuk zijn ze geordend. Tevens is stilgestaan bij de ‘botsingen der 
rationaliteiten’. Het penta-rationaliteitenmodel krijgt hiermee een dynamisch karakter.  
Voor de beoordeling van de betekenis hiervan voor het feitelijk handelen in de fraude- 
keten en de voorspelbaarheid ervan, is het nodig ons te richten op de ketenspelers: is het 
mogelijk zicht te krijgen op de ketenspelers door per ketenspeler een kenmerkende diffe-
rentiatie toe te passen? Ofwel, kunnen we een typologie ontwikkelen waardoor per keten-
speler het handelen herkenbaar wordt? Op basis van de rolopvattingen geef ik in hoofdstuk 
7 hiertoe een aanzet.
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7.		 Typologie	van	ketenspelers
‘Rechtersbeelden zijn niet eens en voor altijd gegeven, hoezeer ze ook worden gehypostasieerd door 
de taal. Zij veranderen met de tijd.’ 
- Ter Heide 591
7.1.		 Inleiding
Uit hoofdstuk 6 bleek de sociaal-psychologische rationaliteit te ontbreken in het rationali-
teitenmodel. Zonder deze rationaliteit valt het handelen van de ketenspelers in de fraude-
bestrijding onvoldoende helder te duiden. De politicologische, juridische, economische en 
wetenschappelijke rationaliteit leveren wel belangrijke aangrijpingspunten voor de lijn van 
handelen, maar waarom men sterker dan wel minder sterk reageert op deze rationaliteiten, 
blijft onderbelicht. Daarvoor is het van belang de rolopvatting en rolbeleving van de keten-
speler zelf erbij te betrekken. Deze zogeheten sociaal-psychologische rationaliteit is in de 
kern cruciaal om te begrijpen hoe het proces van fraudebestrijding verloopt. Een andere rol-
opvatting kan leiden tot een andere werkwijze.
In hoofdstuk 4 is reeds een typologie opgesteld voor de rolopvattingen van de frau-
deur. In het onderhavige hoofdstuk zal per ketenspeler een typologie worden opgesteld. 
Opgemerkt zij dat deze typologie zich in eerste instantie richt op de rolopvatting van de 
ketenspeler binnen het aandachtsgebied van deze studie, de fraudebestrijding. Achtereen-
volgens komen de klantbehandelaar, de contactambtenaar, de rechercheur, de officier van 
justitie en de rechter aan de orde.
7.2.		 De	typologie
De wens om een typologie voor de verschillende ketenspelers op te stellen komt voort uit 
de constatering dat de functie op zich onvoldoende zegt over het handelen in de fraude-
keten. Het zijn ook de rolopvattingen en de rolbeleving die hierbij van belang zijn. Zij-
derveld wijst op het belang van het onderkennen van institutionele houdingen of rollen.592 
Brants en Brants constateren een veranderende plaats van fraude in de samenleving, het-
geen een doorwerking kan hebben in de rolopvattingen van de desbetreffende ketenspe-
591 Heide, J. ter, De onafhankelijkheid van de rechterlijke macht, Elsevier, 1976, p. 13.
592 Zijderveld, A.C., De culturele factor, VUGA, 1983, p. 64.
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lers.593 Van de Bunt en Peek laten zien hoe situatieafhankelijk de rol van de officier van jus-
titie en rechercheurs bij fraudebestrijding in de praktijk is.594 In hoofdstuk 6 is Nelen c.s. 
aangehaald om te beklemtonen dat bepaalde elementen de rol van de officier van justitie 
kunnen beïnvloeden. Smits schetst de bestuurlijke spanningsvelden in de driehoek (Open-
baar Ministerie, politie en bestuur) en de moeilijke positie van de (hoofd)officier van justi-
tie daarin.595 Hoewel het in de driehoek niet gaat om fiscaal-strafrechtelijke vraagstukken 
en zaken, illustreert Smits wel de complexiteit van dit soort overleggen: de verscheidenheid 
in belangen en bevoegdheden en de intentie om in eenheid iets te willen (kunnen) zeggen 
over strafrechtelijke trajecten, terwijl het Openbaar Ministerie hier formeel de laatste stem 
over heeft. Een fase verder, wanneer het strafdossier bij de rechtbank ligt, komen de rech-
ters in beeld.596 Crombag, Koppen en Wagenaar kijken kritisch naar het afwegingsproces 
bij rechters ter zake van de door opsporingsorganisaties aangedragen bewijs, zoals dit in het 
strafdossier voor het proces door de officieren is ingebracht.597 Braun duidt op de culturele 
dimensie van de opsporingsorganisatie en de (aan)sturingsproblemen in het licht van het 
(effectief) veranderen van de politieorganisatie.598
In hoofdstuk 6 ben ik ingegaan op de sociaal-psychologische kijk op gedragsbeïnvloedende 
factoren. Het aldaar beschreven beeld dat Van der Vlist heeft geschetst en dat we naar de 
functionele situatie van een ketenspeler hebben getransformeerd, wil ik in dit hoofdstuk 
verder vertalen naar de praktijk. Deze vertaling is erop gericht een typologie per ketenspe-
ler te kunnen bepalen. 
Op basis van participerende observaties, gesprekken en literatuurstudie zijn in ieder 
geval de volgende gedragsbeïnvloedende, motiverende factoren te onderkennen:
De plaats en de rol van de organisatie binnen de samenleving in het algemeen en bin-
nen de keten in het bijzonder.
De doelstellingen die de organisatie wil behalen. Daarbij kunnen de doelstellingen 
zowel kwalitatief (vakinhoudelijk; complex) als kwantitatief (productie) zijn.
De maatschappelijke betrokkenheid van de persoon, voor zover de functie daartoe 
ruimte laat en gelegenheid biedt.
593 Brants, C.H. & K.L.K. Brants, De sociale constructie van fraude, Gouda Quint, 1991.
594 Bunt, H.G. van de & J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, beleidsvoornemens en werkwij-
zen, Wolters-Noordhoff, 1987.
595 Smits, H., Verward in het driehoeksweb, Koninklijke Vermande, 1995. Zie eerder: Westra, R.L.N., 
Coördinatie als cruciale factor bij de organisatie van de bestrijding van veelvoorkomende criminali-
teit, in: Chrisophe, P.W.G.M. & L.J. Clement, Wie het kleine niet eert …., Bestuurlijke maatrege-
len ter bestrijding van veel voorkomende criminaliteit, 1988, p. 113.
596 In deze studie wordt de rol van de rechter-commissaris in de fiscaal-strafrechtelijke keten buiten 
beschouwing gelaten. Daarmee is niet gezegd dat deze geen invloed kan hebben op de inhoud en 
voortgang van het opsporingsproces. Integendeel, het voert hier echter te ver om dieper op deze rol 
in te gaan. 
597 Crombag, H.F.M., P.J. Koppen & W.A. Wagenaar, Dubieuze zaken, De psychologie van het straf-
rechtelijke bewijs, Contact, 1994. 
598 Braun, D., Sturingsperikelen in de politieorganisatie, Ernst & Young consulting, 1999, p. 215.
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De aard van het werk. Dit kan verschillen: van zeer dynamische functies (actiege-
richt) tot aan functies die gekenmerkt worden door een grote mate van regelmaat in 
de dagelijkse werkzaamheden.
Het aanzien van en macht door de functie. Dit betreft niet alleen de maatschappelijke 
status van de functie, maar ook de vergelijkende positie binnen de organisatie en de 
namens de organisatie te vervullen rollen in samenwerkingsverbanden. Voor sommige 
spelers zal de scheidslijn met het gevoel van macht zeer dun zijn. De afhankelijkheid 
van anderen van zijn bevoegdheden kan een motiverende factor zijn.
Het leidinggeven aan mensen. Deze mensen kunnen functioneel of hiërarchisch 
onder de functionaris vallen.
Bij het opstellen van de typologie van de verschillende ketenspelers zullen deze factoren, 
waar relevant, impliciet dan wel expliciet aan de orde komen. Het belang van de typolo-
gie is erin gelegen dat een beeld ontstaat van de ketenspelers met hun beleving en rolopvat-
ting van hun functie. Met deze beelden wordt het mogelijk te doordenken hoe optimaal de 
fraudebestrijding is georganiseerd. Wat betekenen de verschillende rolopvattingen voor de 
samenwerkingsmogelijkheden, kunnen er problemen ontstaan (waar en waarom)? Zijn in 
de signalerings-, aanmeldings-, opsporings- en vervolgingsprocessen de juiste mechanis-
men ingebouwd om deze problemen te onderkennen en op te lossen? 
Er wordt nadrukkelijk gesproken over een indicatief beeld. Natuurlijk wordt gestreefd 
te komen tot een volledig en correct beeld, maar we zullen erin moeten berusten dat dit 
nooit zal lukken. Al was het alleen maar door het feit dat de werkelijkheid in beweging is 
en fraudeurs op basis van hun creativiteit nieuwe wegen zullen zoeken voor hun fraudu-
leuze praktijken. 
Daarnaast is het de vraag of het mogelijk is het gedrag van de ketenorganisaties zo 
te modelleren dat, volgens de huidige inzichten, een zo volledig en correct mogelijk beeld 
te schetsen zou zijn. Het is een utopie te verwachten dat met een kwantitatieve benadering 
meer resultaten verkregen kunnen worden dan met de huidige kwalitatieve aanpak. 
Tot slot kan worden gewezen op het feit dat niet eerder een typologie voor de keten-
spelers is opgesteld, zodat vergelijkingsmateriaal niet voorhanden is. 
De typologie is als volgt geformuleerd. Per functie (van ketenspelers) is een korte schets 
gegeven van de setting. Vervolgens is deze, waar nodig, aangevuld met kenmerkende aspec-
ten van de functie en/of functionarissen. Daarna worden de verschillende typen in de typo-
logie zo karakteristiek mogelijk beschreven. Daar waar het zinvol is om verschillen met 
collega’s te duiden, wordt dit gedaan. In feite moet de functionaris op basis van de beschrij-
ving ‘gaan leven en handelend kunnen optreden’. 
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7.3.		 De	klantbehandelaar
De klantbehandelaar staat aan het begin van de fraudebestrijdingsketen. Hij maakt deel uit 
van een omvangrijke organisatie met grote maatschappelijke belangen: van het bewerkstel-
ligen dat de belastingopbrengst op een effectieve en efficiënte wijze binnenkomt (macro-
niveau) tot het versterken van de compliance van de belastingplichtigen (conditioneren), 
zodat deze zijn fiscale verplichtingen nakomt (microniveau). 
De Belastingdienst is een organisatie die wordt gekenmerkt door een hoge mate van 
personele stabiliteit: medewerkers stromen in het algemeen op relatief jonge leeftijd in 
(direct na hun middelbare school of hbo/wo-opleiding) en veranderen niet snel van werk-
gever. De Belastingdienst kent een uitgebreid scala aan interne (hoogwaardige) opleidin-
gen en ontwikkelperspectieven (zowel inhoudelijk als geografisch). De beloningsstructuur 
is relatief goed.599 De mobiliteit is in de beeldvorming van de medewerkers vooral intern 
gericht en zeker niet extern. De loyaliteit aan en afhankelijkheid van ‘de dienst’ is groot. 
De klantbehandelaar weet zich omgeven door een uitgebreid stelsel van wet- en regel-
geving. De ATV-richtlijnen zijn daar een onderdeel van. In hoofdstuk 3 is de wordings-
geschiedenis van de ATV-richtlijnen behandeld. Vanuit de Belastingdienst is veel tijd en 
aandacht geïnvesteerd om de ATV-richtlijnen ingevoerd te krijgen. Als de Belastingdienst 
eisen stelt aan andere ketenorganisaties, is het niet acceptabel wanneer de eigen organisa-
tie de regels negeert of op eigen wijze interpreteert. Fraudebestrijding, fraudesignalering 
en de ATV-richtlijnen zijn een normaal onderdeel van het kennis- en vaardighedenpakket 
van de klantbehandelaar.
Vanuit de keten van de fraudebestrijding kan de volgende typologie van de klantbehande-
laar worden onderkend:
De klantbehandelaar als fiscaal purist – de klantbehandelaar is en voelt zich primair 
fiscalist en heeft vertrouwen in de effectieve werkwijze van zijn organisatie, de Belas-
tingdienst. De FIOD en het OM ziet hij als respectievelijk ‘buitendienst’ en ‘bui-
tenstaander’. Hij heeft over beide gemengde gevoelens. De Belastingdienst beschikt 
volgens hem over een ‘mooi rond systeem’ waarbij de bestuurlijke boetes met een 
maximum van zelfs 100% voldoende zullen zijn om fraudeurs af te schrikken dan wel 
te corrigeren. Hij zal met enige terughoudendheid de onder hem ressorterende ‘pos-
ten’ conform de ATV-richtlijnen aanmelden ter beoordeling door de contactambte-
naar en het Selectie-Overleg.600 
599 Zie het onderzoek naar de beste werkgevers in 2003 door Intermediair, najaar 2003. 
600 Binnen de Belastingdienst (heffing en inning) wordt gesproken over ‘posten’ en niet over ‘zaken’. Een 
post is een fiscaal dossier dat ook als zodanig binnen de organisatie is geregistreerd. 
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De klantbehandelaar als postenbewaker – deze klantbehandelaar wil zo min moge-
lijke inbreuken op zijn werkproces en werkpakket. Elke verstoring levert hem risico’s 
op waarop hij mogelijk geen grip heeft. Zijn primaire streven is het reduceren van zijn 
onzekerheid. Dit kan zijn ingegeven door een overtuiging van de eigen kwaliteitsbor-
ging, maar kan even goed zijn ingegeven door onzekerheid over de eigen kwaliteit. 
Het overdragen van een post aan de contactambtenaar, en later aan de FIOD en het 
OM, kan het behandelingsproces fors ophouden. Zolang de post uit zijn handen is, 
kan hij de post niet ‘afwerken’ door bijvoorbeeld de definitieve aangifte vast te stellen. 
Zeker wanneer hij heeft vastgesteld dat er fiscale vorderingen op de belastingplichtige 
zijn en een faillissement mogelijk is, zal hij er niet om staan te springen voor langere 
tijd de regie kwijt te raken.
De klantbehandelaar als productieman – een variant op de voorgaande klantbehan-
delaar is de collega die inspeelt op de ‘streepjescultuur’ van de organisatie. Hij wil 
graag zijn bijdrage leveren aan de productiedoelstellingen van zijn team en/of kan-
toor. Dat betekent voor hem dat uitval in de richting van het strafrecht ‘lastig’ is, daar 
dit geen directe bijdrage aan de productiedoelstellingen oplevert. Overigens, als er 
concrete productienormen zijn voor de aantallen aan te melden fraudegevallen, zal hij 
hier actie op ondernemen. Uiteindelijk maakt het hem niet uit welke doelstellingen er 
zijn, maar hij wil hieraan zo goed mogelijk voldoen. 
De klantbehandelaar als fraudebestrijder – de klantbehandelaar beziet de Belasting-
dienst in een bredere context. Hij is zich bewust van de maatschappelijke consequenties 
van fiscale fraude (op microniveau) en de uitstraling naar andere belastingplichtigen. 
Zodra hij bij een post vermoedens van fraude heeft, zal hij deze met extra aandacht 
bekijken en aanmelden als voldaan wordt aan de drempelcriteria. Zijn maatschappe-
lijke ‘engagement’ straalt hij ook uit naar anderen binnen de organisatie. Hij heeft 
relatief meer aanmeldingen op zijn naam staan dan gemiddeld geldt voor de andere 
collega’s. Dit leidt mede tot relatief meer contacten met de contactambtenaar (of de 
boete-fraudecoördinator).
7.4.		 De	contactambtenaar
Na de klantbehandelaar komt de contactambtenaar in het vizier. Hij is verantwoordelijk 
voor de eerste toets van de eventuele fraudezaak aan de drempelcriteria van de ATV-richt-
lijnen. Bij een positief resultaat stuurt hij de zaak naar het Selectie-Overleg. Het instituut 
van contactambtenaar bestaat al lang. Hij bekleedt een formele rol binnen de Belasting-
dienst, daar hij namens de Directeur der Belastingen transacties kan aanbieden. Tevens is 
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hij voor de Belastingdienst de officiële poortwachter om zaken naar het strafrecht te bren-
gen (beslissing TPO).601
De contactambtenaar is meestal een ervaren medewerker uit de Belastingdienst, die 
het fiscale proces of het douaneproces goed kent. Door zijn vakmatige invalshoek en kennis 
van en ervaring met het strafrecht kan hij de brugfunctie tussen de Belastingdienst en het 
Openbaar Ministerie, via de FIOD, vervullen. 
Vanuit de fraudebestrijdingsketen bezien kan voor de contactambtenaar de volgende typo-
logie worden opgesteld:
De contactambtenaar als poortwachter – de contactambtenaar ziet zich als de bewa-
ker van de ATV-richtlijnen binnen de Belastingdienst en wenst dat de desbetreffende 
procedures zorgvuldig worden nageleefd. Dit om verkeerde beslissingen en proces- 
risico’s te voorkomen. Hij hecht er veel belang aan dat de klantbehandelaren alle pos-
ten aanleveren die voldoen aan de drempelcriteria. Hij zorgt voor de toetsing. Aan de 
andere kant zorgt hij voor goede contacten met de FIOD en het Openbaar Ministe-
rie, zodat door hem goedgekeurde meldingen een goede behandeling krijgen in het 
Selectie-Overleg. Als het Selectie-Overleg de zaak heeft geaccepteerd, ziet hij het als 
zijn taak om met de FIOD de zaak in het TPO geaccordeerd te krijgen. 
De contactambtenaar als semi-magistraat – deze contactambtenaar baseert zijn plaats 
en rol op de formele positionering binnen de ATV-richtlijnen. De bijzondere plaats 
en rol in de keten wordt bevestigd door zijn transactiebevoegdheid. Diep in zijn hart 
ziet hij zichzelf door deze extern genormeerde verantwoordelijkheid als semi-magis- 
traat.602 Immers, hij staat dicht bij de officier van justitie, hij beschikt over een straf-
rechtelijke sanctiebevoegdheid en hij bekleedt een sterk individualistische functie. Hij 
ziet de klantbehandelaren en de FIOD als uitvoerders van de ATV-richtlijnen. 
De contactambtenaar als fraudebestrijder – de contactambtenaar ziet zich geplaatst in 
een unieke positie door een actieve bijdrage te leveren aan de aanpak van fraude ten-
einde de maatschappelijke en interne zorgen daarover te niet te doen. Hij kijkt naar 
de effecten van fraudebestrijding en weet dat hij informatie uit de Belastingdienst kan 
krijgen om met (vooral) de FIOD dit op de agenda bij het Openbaar Ministerie te 
krijgen. Zijn betrokkenheid bij de fraudebestrijding en zijn visie op de ontwikkelin-
gen op het gebied van fraude worden (h)erkend binnen de Belastingdienst en relevant 
geacht door de andere spelers in het TPO.
601 De contactambtenaar wordt formeel benoemd door de DG der Belastingen. Jaarlijks wordt de lijst 
met contactambtenaren gepubliceerd. 
602 De bevoegdheid vloeit voort uit de Transactierichtlijn. Tevens is de beslissing om te transigeren 
veelal in het TPO aan de orde geweest, zodat hij ‘ook het akkoord heeft van het Openbaar Minis-
terie’. 
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7.5.		 De	rechercheur
De FIOD is een onderdeel van het Directoraat-Generaal der Belastingen.603 Zoals eerder 
is aangegeven, is er een onderscheid tussen (fiscale) fraude met bijvoorbeeld de belasting-
middelen IB, OB, LB en VpB en fraude met de douanebepalingen, zoals smokkel. Fiscale 
fraude is veelal gericht op de administratie over eerdere boekjaren, douanefraude richt zich 
veelal op actuele goederenstromen (bijvoorbeeld smokkel van sigaretten en olie). De tweede 
soort fraude is daarom ook meer handelingsgericht dan de eerste: het vaststellen van de 
heterdaadsituatie is belangrijk voor de bewijsvoering van smokkel. De figuur van de heter-
daadsituatie bij fiscale fraude (met administraties) komt eigenlijk niet voor. 
De rechercheurs van de FIOD604 komen met name voort uit de Belastingdienst.605 Zij 
spreken de taal van de klantbehandelaar, zij kennen de fiscale werkprocessen en de douane- 
werkprocessen en beschikken veelal ook nog over een netwerk van contacten binnen de 
Belastingdienst. Uit de aard van het werk zijn er relatief weinig rechercheurs die de weg 
terug naar de Belastingdienst kiezen.
Ook voor de rechercheurs is het mogelijk een typologie op te stellen. Deels komt deze voort 
uit het type fraude (fiscaal/douane):
De rechercheur als productieman – de rechercheur krijgt (meestal in koppelverband) 
door de teamleider zaken uitgereikt. In de regel voert hij het opsporingsonderzoek 
met zijn collega zelfstandig uit. De teamleider bewaakt de voortgang en kwaliteit, 
maar vertrouwt op de (hoogwaardige) kennis en ervaring van de rechercheurs. Door 
veel zaken snel en goed op te pakken wordt het zelfstandig kunnen werken bevestigd. 
Zij spelen daarbij in op het belang van het behalen van de productiecijfers (zie de aan-
tallen van de processen-verbaal die conform de handhavingsarrangementen aan het 
Openbaar Ministerie moeten worden aangeleverd). Deze zelfstandigheid van werken 
levert vrijheid en waardering op. Zeker indien de kwaliteit door de officier van justitie 
wordt onderkend en uitgedragen. 
De rechercheur als puzzelaar – de rechercheur ziet een fraudezaak als een puzzel en 
lost deze graag op. De complexiteit van de puzzel hangt samen met de constructie 
achter de fraude en het achterhalen van bewijslast jegens de betrokkenen. De feiten 
en de verhoren ziet hij als belangrijke aangrijpingspunten ‘om de zaak rond te krijgen’. 
603 De advocaat Peek geeft op basis van de handleiding Optreden tegen de FIOD enkele adviezen hoe 
men moet handelen bij een bezoek van de FIOD. Peek, J.H., Help, de FIOD is binnen, Tribuut, april 
2004, p. 12.
604 Hier gaat het niet om de ECD-kant van de FIOD-ECD. 
605 Rond 2000 zijn door de Belastingdienst en FIOD overigens wel diverse activiteiten ontplooid om net 
afgestudeerde hbo’ers aan te trekken. Een aantal van hen is ook bij de FIOD terechtgekomen. Deze 
rechercheurs kwamen dus niet uit de Belastingdienst en beschikten ook niet over de werkervaring uit 
de dienst, zoals de ervaring van de andere collega’s.
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Hij is gevoelig voor de waardering van de teamleider en (vooral) de officier van justi-
tie voor de uitkomsten van de puzzel in de vorm van het aangeleverde (eind)proces-
verbaal.  
De rechercheur als hit-and-run-man – de rechercheur heeft affiniteit met het actie-
aspect van douanefraude. De mogelijkheden voor fraudeurs om misbruik te maken 
van de fysieke goederenstromen, vraagt van de rechercheur kennis van het douane-
proces. Om douanefraude als fenomeen te onderkennen is naast kennis ook ervaring 
met het douaneproces nodig. Deze rechercheur heeft veelal een lange tijd binnen de 
douane gewerkt en heeft in de loop van de jaren een soort zesde zintuig ontwikkeld 
om te onderkennen dat in bepaalde situaties de kans groot is dat er sprake zal zijn van 
fraude.606 De rechercheur verleent, waar en wanneer nodig, bijstand aan onder meer de 
tapkamer en het observatieteam (OT). Vaak is hij tevens wapendrager. De dienstauto 
ziet hij als een instrument om dag en nacht paraat te staan om snel en adequaat op te 
kunnen treden bij heterdaadacties. De dynamiek van deze rechercheur stelt eisen aan 
de privé-situatie: acties zijn niet altijd planbaar (zoals bij fiscale fraude). Deze recher-
cheur is trots op zijn werk en zijn mede hit-and-run-collega’s. Die ziet hij ook als de 
‘echte rechercheurs’. Is gedreven en blij als de leiding en de officier van justitie zijn 
gedrevenheid beantwoorden met inhoudelijke belangstelling. Zeker wanneer de offi-
cier van justitie op zijn verzoek moet beslissen over de inzet van dwangmiddelen, taps 
en verzoeken tot rechtshulp. Grenzen aan de fraudezaak zouden zijns inziens moeten 
worden gesteld vanuit de inhoud en niet vanuit ‘administratieve overwegingen’.
De rechercheur als ambtenaar – de rechercheur ziet fraudebestrijding gewoon als leuk 
werk. Hij wordt niet geboeid door hit-and-run-acties omdat deze de regelmaat versto-
ren. Hij wil rustig en gedegen zijn fraudezaak oppakken en tot een goed einde bren-
gen. Om 9.00 uur begint hij ermee en om 17.00 uur stopt hij om de volgende dag weer 
verder te gaan waar hij is gebleven. Hij voelt zich prima bij fiscale fraudezaken. De 
planning uit het rechercheplan zal hij niet snel overschrijden. Dit geldt ook voor de in 
het TPO vastgestelde grenzen aan het onderzoek. Mocht hij het gevoel hebben dat 
uitbreiding nodig is, dan meldt hij dit gewoon aan zijn teamleider. Verhalen over ‘de 
romantiek van de opsporing’ zijn niet aan hem besteed. De FIOD-toelage en dienst-
auto ziet hij als in de loop van de tijd opgebouwde verworvenheden.
De rechercheur als fraudebestrijder – de rechercheur is met hart en nieren gericht op 
het bestrijden van fraude. Hij heeft bewust gekozen voor het werk bij de FIOD en is 
elke dag trots dit werk te mogen doen. Hij ziet fraude als een maatschappelijk zeer 
606 Diverse rechercheurs (oud-douanemedewerkers) kunnen nog met de nodige nostalgie terugkijken op 
hun werkzame periode aan de grens en de ervaring met verschillende vormen van smokkel. Hier is 
de basis gelegd voor het kunnen begrijpen hoe smokkelaars denken en werken. Met de groei van het 
weg-, water- en luchtverkeer, zowel in omvang als diversiteit, en het wegvallen van de grenzen zijn 
kennis en ervaring van fraudeurs en rechercheurs meeontwikkeld. 
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ongewenst gedrag. Doet gemotiveerd zijn zaken, denkt graag met de leiding mee bij 
het onderkennen van fraudetrends en doet suggesties voor verbeteringen. Kan zich 
bijzonder gekwetst voelen wanneer de leiding meer geïnteresseerd is in ‘aantallen’ dan 
in de fraudezaken zelf. Hij vindt het onbestaanbaar als leidinggevenden niet eens een 
proces-verbaal hebben gelezen, weten wat een doorzoeking (huiszoeking) is of een 
zaak in de rechtszaal hebben meegemaakt. Deze rechercheur kan zeer goed overweg 
met officieren van justitie die echt gaan voor een fraudezaak. De samenwerking met 
officieren van justitie die weinig met fraudezaken op hebben of met gedreven recher-
cheurs zoals hij, verloopt op z’n zachtst gezegd weinig soepel. Toch weet hij vanuit 
zijn professionaliteit dat het weinig zin heeft dit op te spits te drijven, daar de offi-
cier van justitie de leiding heeft. Zijn gedrevenheid en de kwaliteit van zijn resultaten 
geven hem bekendheid binnen de keten. Hij ziet dit ook als een deel van de erkenning 
voor zijn bijdrage aan de fraudebestrijding. 
De rechercheur als verhoorder – de rechercheur ziet het verhoor als het ultieme 
moment om het bewijs sluitend te krijgen. Een goed verhoor leidt tot relevante infor-
matie voor het proces-verbaal, dat de officier van justitie nodig heeft voor de terecht-
zitting. Hij is ervan overtuigd dat een slecht verhoor waarschijnlijk tot gevolg heeft 
dat het bewijs niet voldoende overtuigend zal zijn. Hij bereidt het verhoor goed voor 
met zijn collega. Doordenkt de strategie van de verdachte (al dan niet ingegeven 
door een advocaat) en bespreekt de te hanteren verhoormethode. Kent zijn sterke en 
zwakke punten in de verhoormethoden. Tijdens het voortraject (zonder verdachten) 
is hij al bezig na te denken over de mogelijke verdachte en de aanpak van het verhoor 
om het bewijs sluitend te krijgen (als ander materiaal ontbreekt). Hij ziet veel in de 
verdere professionalisering van het opsporingsvak.  
Intermezzo: succes van opsporing door een effectief verhoor 
Vaak wordt bij de professionalisering van de opsporing gewezen op het belang van nieuwe vor-
men van kennis, het kunnen opbouwen van integrale informatieposities en het gebruik kunnen 
maken van geavanceerde technologie. Toch wordt een belangrijk onderdeel van het opsporingsproces 
gevormd door de directe interactie tussen de opsporingsambtenaar en de (mogelijke) verdachte: het 
verhoor. Het verhoor beoogt te resulteren in een verklaring over de feiten en omstandigheden voor 
het in gang gezette strafrechtelijke onderzoek. Deze verklaring is van belang voor de volledigheid 
van het strafdossier dat aan de rechtbank zal worden voorgelegd. 
In de opleiding tot bijzonder opsporingsambtenaar (BOA) wordt uitgebreid stilgestaan bij het ver-
hoor en de verhoortechnieken die kunnen worden gehanteerd. Hoewel een verhoor zich richt op de 
feiten en omstandigheden van het delict, kunnen intermenselijke elementen tijdens dit gesprek een 
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rol spelen.607 Het is de kunst de juiste randvoorwaarden te scheppen om een verhoor af te nemen dat 
vanuit een situatie van wederzijds respect resulteert in een waarheidsgetrouwe verklaring. Zijn 
de opsporingsambtenaren vaardig in de benodigde verhoortechnieken en beschikken zij over de per-
soonskenmerken om te komen tot een effectieve verhoorsituatie? De betrokken leidinggevenden en 
opsporingsambtenaren dienen zich hiervan bij elke zaak bewust te zijn. Dit geldt ook voor de inzet 
en variatie van de verhoortechnieken tijdens een verhoor. Door bewust om te gaan met deze tech-
nieken kan de effectiviteit van het verhoor omhoog gaan. Daarnaast kan beter met de verantwoor-
delijke officier van justitie worden besproken welke vervolgstappen in het verhoor en/of andere 
opsporingsactiviteiten nodig zullen/kunnen zijn. 
7.6.		 De	officier	van	justitie
De dominante benadering door het Openbaar Ministerie van de werkelijkheid is de juridi-
sche. De officier van justitie is beeldbepalend voor het Openbaar Ministerie. Hij is belast 
met een wettelijk genormeerde taak en uitgerust met een bij uitstek juridisch instrumen-
tarium. Dit betekent dat het probleemgericht denken ook vooral juridisch van aard is. In 
discussies met de opsporing komen – ter illustratie – de volgende vragen vaak aan de orde: 
wat is de kwaliteit van de processen-verbaal, waar zitten de procesrisico’s? Hoe ziet het 
aanvangsverbaal eruit? Terechte vragen, maar het betreft een deel van de beoordeling van 
de fraudezaak. Een voorzichtige vraag vanuit de opsporing over de aard en inhoud van de 
strafeis – om recidive te voorkomen – leidt veelal tot de reactie dat ‘dit aan de magistraat 
is’.608 
De Doelder geeft in zijn oratie enkele historische flitsen over het Openbaar Ministerie: 
‘De (..) rol van ‘magistraat’ voor de officier van justitie is door de jaren heen niet altijd op 
de voorgrond getreden. Kennelijk beïnvloed door het Franse rechtssysteem sprak minis-
ter Van Maanen in 1827 in de Tweede Kamer over het OM onder meer het volgende: ‘Het 
O.M. beslist niets; het zorgt alleen voor de belangen van de Regering …. Het O.M. is dus 
niet een eigenlijk gezegde rechterlijke autoriteit, maar de tolk, de zaakwaarnemer der Hoge 
Regering …’ Duisterwinkel spreekt in 1968 nog klare taal: ‘In feite lijkt de positie van de 
officieren van justitie i.c. geen andere dan die van de ambtenaren van de arbeidsinspectie 
607 Wanneer de persoonskenmerken van de fraudeur en de betrokken (twee) opsporingsambtenaren zo 
sterk van elkaar verschillen dat dit merkbaar wordt, kan dat belemmerend voor het verhoor zijn. Dit 
kan de kwaliteit en doorlooptijd van het verhoor beïnvloeden. Zie ook Poot, C.J. de, R.J. Bokhorst, 
P.J. van Koppen & E.R. Muller, Rechercheportret, over dilemma’s in de opsporing, Kluwer, 2004, 
p. 190 en p. 365.
608 Een andere, steeds vaker opkomende vraag, is die naar bijvoorbeeld de executie van de opgelegde 
straf. Dit is weliswaar de verantwoordelijkheid van het Openbaar Ministerie, maar heeft veelal door 
capaciteitsproblemen niet de hoogste prioriteit.
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(een rijksdienst) …’ In 1954 (..) had minister Donker echter in de Tweede Kamer feitelijk 
afstand genomen van de woorden van zijn voorganger uit 1827 (..). Donker rekent het OM 
(..) tot de rechterlijke macht. Met name Remmelink (..) pleit er voor het OM primair als 
een ‘stuk rechterlijke macht’ te zien. Deze opvatting van Remmelink is in de literatuur de 
boventoon gaan voeren.’ 609
Ook voor de officier van justitie is het mogelijk een typologie op te stellen. Al eerder heeft 
Van de Bunt onderscheid gemaakt tussen de officier als magistraat, de officier als ambte-
naar en de officier als dossierverwerker.610 Nu, twintig jaar later, kan op basis van ervarin-
gen met fiscale fraudebestrijding een aangepaste typologie worden opgesteld. Het is daarbij 
niet onbelangrijk onderscheid te maken tussen de rolopvattingen van de officier en die van 
zijn omgeving. Dit onderscheid is relevant om te begrijpen waarom wie welke verwachtin-
gen heeft. De officier van justitie is meer dan zijn hier besproken voorgangers een publieke 
figuur die in de fraudeketen met zijn bevoegdheden (gezagspositie) een prominente rol ver-
vult. Zijn plaats in de keten en zijn eigen rolopvatting over het vak van officier van justi-
tie kunnen afwijken van de perceptie die anderen hebben van de gewenste rol voor hem. 
Belangrijker dan bij de andere ketenspelers is zijn opvatting om als normbevestiger op te 
willen treden of als normcreator. 
De officier van justitie als magistraat – de officier van justitie richt zich op Sr, Sv en 
aanpalende wet- en regelgeving. Hij ziet dat als de basis van zijn functioneren en de 
legitimiteit van zijn handelen jegens de anderen. Hij ziet zich als hoeder van de zorg-
vuldige procesgang. Hij vindt het belangrijk dat hij de staande collega is van de zit-
tende magistraat, de rechter. 
De officier van justitie als monopolist – het gezag over de opsporing ligt bij de officier 
van justitie. Hij bezit het gezagsmonopolie. Hij wil daarmee bewust een afhankelijk-
heid bij anderen creëren om keuzen aan zich te houden. Hij vindt het van belang dat 
het Openbaar Ministerie deze plaats en rol goed bewaakt.
De officier van justitie als manager – de officier van justitie richt zich op het uitvoe-
ren van het handhavingsarrangement (of convenant). Ziet Sr en Sv als kader voor het 
behalen van de daarin opgenomen doelstellingen. Hij geeft sturing aan het opspo-
ringsproces en maakt optimaal gebruik van zijn bevoegdheden. Hij zorgt voor de 
gezamenlijke resultaten en effecten. Daarbij heeft hij oog voor continuïteit van het 
opsporings- en vervolgingsproces, zeker wanneer hij afwezig is of van functie ver- 
andert.
609 Doelder, H. de, Het OM in positie (oratie), Gouda Quint, 1988, p. 10.
610 Bunt, H.G. van de, Officieren van Justitie, verslag van een participerend observatieonderzoek, 
Zwolle, 1985.
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De officier van justitie als hoeder van waarden en normen – de officier van justitie zal 
met strafrechtelijke interventies de schending van waarden en normen in de maat-
schappij corrigeren (normbevestiger). Hij bezit het instrumentarium om handelend 
op te treden. Hij kan daarvoor het opsporingsapparaat inzetten. Hij voelt goed aan 
wat er in de samenleving speelt en reageert alert wanneer waarden en normen zijn of 
dreigen te worden overtreden. Waar nodig hanteert hij ‘onconventionele methoden’ 
om bepaalde misstanden of ontwikkelingen aan de kaak te stellen. Dit kan betekenen 
dat hij de media erbij betrekt. 
De officier van justitie als crimefighter – de officier van justitie ziet zijn rol vooral in 
het aanpakken van ernstige schendingen van de maatschappelijke orde. Minder ern-
stige schendingen zijn voor collega’s die hiervoor meer geschikt zijn, of zouden (wat 
hem betreft) op een alternatieve afgedaan kunnen worden. Hij is ervan overtuigd dat 
ernstige schendingen alleen op een krachtige wijze kunnen worden aangepakt. De 
aard van de fraudeur/crimineel en het gepleegde delict vragen om een adequate reac-
tie.611 Hij maakt gebruik van alle wettelijk gelegitimeerde middelen om de fraudeur/
crimineel te kunnen pakken en zijn uitwerking teniet te doen. Soms zoekt hij nadruk-
kelijk de grenzen van de gelegitimeerde middelen op. De krachtige aanpak moet voor 
anderen een waarschuwing zijn dat hij als officier van justitie niet zal aarzelen om de 
volgende keer eveneens krachtig op te treden. 
De officier van justitie als public prosecuter – de officier van justitie vindt het naar 
de terechtzitting brengen van zaken de kern van zijn functie. Het uitoefenen van 
zijn gezag over de opsporing dient uiteindelijk te leiden tot een zo optimaal mogelijk 
onderbouwde aanklacht. De rechtszitting ziet hij als een professioneel ‘spel’ waarin 
hij kan laten zien dat hij de juiste zaken voor heeft gebracht en deze tot een goed einde 
weet te brengen door de rechtbank van zijn argumenten te overtuigen. Hij ervaart het 
als een openbare verantwoording voor zijn keuzen met betrekking tot het ingezette 
instrumentarium, de aanklacht en de strafeis. Het debat met de verdediging ziet hij 
graag tegemoet.  
De officier van justitie als zaaksofficier – de officier van justitie krijgt fraudezaken 
toegewezen uit het TPO en wil deze gewoon goed oppakken en afronden. Hij ziet 
zich primair verantwoordelijk voor het opsporings- en vervolgingsproces. De roman-
tiek van het voorbrengen of de krachtige aanpak spreken hem minder aan. Hij ziet 
zijn taak vooral functioneel en dienstbaar aan de gehele fraudeketen. Hij is zich wel 
bewust van procesrisico’s en weet dat hij voorzichtiger is dan bijvoorbeeld zijn collega 
crimefighter. Dit is volgens hem logisch daar zijn zaken deze aanpak ook niet nodig 
maken. Het op de voorgrond treden in de pers of in de rechtszaal ziet hij eerder als een 
611 Zie de typologie van fraudeurs uit hoofdstuk 4. Te denken valt aan de zware beroepsfraudeurs en de 
zware criminele fraudeurs. 
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belasting dan als een plezierig aspect van zijn functie. Een goede samenwerking met 
de rechercheurs vindt hij belangrijk. Hij wil op hen kunnen bouwen. Dit geldt ook 
voor deskundigen uit de Belastingdienst. In het opbouwen van goede relaties met de 
leiding van de rechercheurs en fiscale deskundigen is hij redelijk lijdzaam.  
7.7.		 De	rechter
Het opstellen van een typologie van rechters in het fiscale strafproces is lastig. Daarnaast 
komt de fundamentele vraag of het opportuun is een typologie van rechters te maken. Met 
deze typologie moet immers zicht ontstaan op de herkenbare rolopvattingen en belevingen 
van deze ketenspeler. Ten principale zal de zittende magistratuur zich niet laten verleiden 
tot differentiatie in haar geledingen. Rechters beogen vanuit hun magistratelijke plaats en 
rol objectief en onafhankelijk recht te spreken over de aan hen voorgelegde zaken met alle 
relevante feiten en omstandigheden.612 De symboliek van bijvoorbeeld de rechtszaal (tafel 
op podium, eigen ingang), kleding (uniform en niet frivool) en procedures (taalgebruik, 
wraken, raadkamergeheim, besluitvorming) versterken naar de ‘buitenwacht’ het beeld van 
‘de persoon als rechter’ in plaats van ‘de rechter als persoon’. Dit is voor de geloofwaardig-
heid van de onafhankelijke rechtspraak ook noodzakelijk. 
De afscheidsredes van Feber in 1970 en Gisolf in 2002 betreffen beide een zorg over de 
toenemende maatschappelijke druk op de zittende magistratuur. Beiden willen hun beeld 
geven van de oplossingsrichting: Feber pleit voor een apolitieke houding van de rechter, 
Gisolf wijst op het belang van het maken van keuzen tussen hetgeen aan de rechter wordt 
voorgelegd. Daarbij wil hij onder meer stimuleren dat reeds bestaande of nieuwe adminis- 
tratiefrechtelijke paden worden bewandeld. Door expliciet naar buiten te treden met deze 
boodschap, laten beiden bewust een moment hun ‘anonimiteit’ varen. In beide gevallen een 
plechtig moment met een sturende werking. 
De Groot-van Leeuwen beziet deze zorg voor de onafhankelijke positie vanuit een 
ander perspectief: het zijn de rechters zelf die ervoor kiezen om naast het ambt van rech-
ter bijvoorbeeld zitting te nemen in een politiek (de Eerste Kamer) of een bestuurlijk gre-
mium.613 Tevens signaleert ze dat veel rechters uit een (semi-)overheid voortkomen, met 
mogelijke ‘conflicts of interests’. Deze rechtssociologische kanttekening benadrukt het 
belang van de persoonlijke opvattingen en strevingen bij de rolopvatting van rechters en 
hun positie in de keten.
612 Om de ‘integriteit van politie en justitie’ te controleren, pleit Buruma voor een belangrijker rol van 
de rechter-commissaris in het strafproces. Dit ontlast de zittingsrechter en het kan, waar nodig, eer-
der leiden tot correcties. Een belangenafweging op basis van de ‘ juiste’ feiten en omstandigheden is 
essentieel voor de geloofwaardigheid van de strafrechter. Buruma, Y., De aandacht van de strafrech-
ter, Gouda Quint, 1996, p. 45.
613 Groot-van Leeuwen, L.E. de, Rechters tussen staat en straat (oratie), RU Nijmegen, 2005.
Fiscale fraudebestrijding: grenzen aan sturing
244 
De Gruiter en Vijselaar laten met het schetsen van tien portretten van rechters een gedif-
ferentieerd beeld zien van hun opvattingen over het beroep en de eigen bijdrage daaraan.614 
Drie citaten van rechters met een lange staat van dienst in het strafrecht:
‘Het ís geen roeping. Net als veel andere beroepen is het gewoon een ambacht dat je goed 
moet beheersen. (..) Ik kan niet ontkennen dat de maatschappelijke discussie over de straf-
maat van invloed is geweest op de hoogte ervan. Ik houd al jaren een kaartenbakje bij, waarin 
ik noteer welke straffen ik in individuele zaken heb opgelegd. Als ik terugkijk dan zie ik dat 
de strafmaat is veranderd. Maar de criminaliteit is óók veranderd.’ (cursivering RW)
- Bauduin
‘Wat ik ook betreur is dat er zo weinig onderlinge toetsing is. In de meervoudige kamer 
gebeurt het wel, maar die zijn er steeds minder. En als een beslissing in een grote zaak over 
de kop in gegaan (..) zou er eigenlijk ruim tijd gemaakt moeten worden om te analyseren 
hoe de beslissingen van de rechtbank en het hof tot stand zijn gekomen. Maar dat gebeurt 
niet, of in elk geval veel te weinig. (..) men moet wel in de gaten houden dat een samenleving  
bepaalde regelgeving nodig heeft en dat de rechter in dat systeem een rol heeft. Daarom 
is het zo verwerpelijk als politici zich lichtvaardig uitlaten over een rechterlijke beslissing. 
Ik kan me voorstellen dat een enkele uitspraak de wenkbrauwen doet fronsen, maar wan-
neer een samenleving een rechter niet meer respecteert als wezenlijk onderdeel van het hele 
systeem, dan gaat het om meer dan een enkele rechter die zijn status verliest.’ 
- Van Delden
‘Ik ben wel eens bang dat het [gerecht, RW] te veel een bureaucratisch geheel wordt. Je 
merkt dat de zaak wordt gestuurd vanuit een managerial perspectief. Hetzelfde speelde in 
de universiteit, in het ziekenhuis, bij het openbaar ministerie en nu bij de rechtbank. Het 
bestuursperspectief speelt een te grote rol. (..) Elkaar aanspreken op je werk moet vanzelf-
sprekend zijn. Je accepteert het alleen als je respect hebt voor degene die je aanspreekt, niet 
als het georganiseerd is.’ 
- Willems
Zoals gezegd, het opstellen van een typologie is lastig. Er zijn ook weinig officiële gegevens 
of bronnen om een differentiatie aan te brengen tussen rechters in het fiscale strafproces. 
Toch doe ik een poging op basis van (onder meer) de interviews. 
614 Gruiter, J. de & J. Vijselaar, Rechters in Nederland, Sdu, 2004.
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De rechter als magistraat – de rechter die op basis van zijn plaats en rol in het straf-
recht zijn gezag wil laten gelden. Hij neemt de beslissingen. Diep in zijn hart ziet hij 
rechters als dé magistraten en de officieren van justitie als verantwoordelijken voor het 
opsporingsproces. Die hebben een belang, een procesbelang, hetgeen hun per defi-
nitie een andere positie geeft dan die van de onafhankelijke rechter. Van de politiek 
in het algemeen en het Ministerie van Justitie in het bijzonder verwacht hij dat ze de 
onafhankelijke rol van de rechter respecteren.
De rechter als juridisch purist – de rechter ziet de juiste toepassing van het recht op 
basis van wet- en regelgeving inclusief wetshistorie en jurisprudentie als zijn kerntaak. 
Hij voelt zich een jurist die, waar nodig, praktische oplossingen weet te vinden dan 
wel niet schuwt nieuwe wegen in te slaan. Hij schept er genoegen in om zijn inzich-
ten, wanneer relevant, in bijvoorbeeld een artikel aan anderen mee te geven.
De rechter als regisseur – de rechter ziet zich primair als probleemoplosser met een 
bijzonder instrumentarium. Hij overziet het ‘speelveld’, weet wat hij en de anderen 
kunnen en mogen, en neemt de leiding waar het nodig is. Hij ziet samenwerking met 
anderen in de strafrechtketen als een plezierig element van zijn werk. Hij is ten aan-
zien van het regisseren vooral extern en daarvan afgeleid intern gericht.
De rechter als manager – de rechter is overtuigd van de meerwaarde van een taakver-
deling om als rechterlijke organisatie effectief en efficiënt te werken. Hij vindt het niet 
verstandig om managementvraagstukken en -taken weg te definiëren en aan ande-
ren, niet-juristen, over te laten. Integendeel, om de rechterlijke organisatie als orga-
nisatie te kunnen laten werken is het noodzakelijk dat iemand met ervaring in het 
operationele proces leiding geeft. Omdat de bestuurlijke en maatschappelijke omge-
ving verandert en nieuwe inzichten ontstaan over het optimaal laten functioneren van 
organisaties, is hij geïnteresseerd in deze ontwikkelingen en tracht ze te vertalen naar 
zijn eigen organisatie. Hij is ten aanzien van het leidinggeven vooral intern gericht 
(binnen de Rechtspraak).
De rechter als fiscaal twijfelaar – de rechter heeft geen affiniteit met fiscale fraude- 
zaken. Dat kan zijn gelegen in zijn twijfel over de inzet van de schaarse rechtbank-
capaciteit voor slachtofferloze delicten. Ook kan de fiscale complexiteit of het cijfer-
matige aspect van fiscale fraudezaken hem niet boeien.615 En zeker niet om er veel 
tijd in te steken en het te willen begrijpen. Een andere mogelijkheid is het feit dat hij 
geplaatst is in de strafsector, terwijl hij overtuigd is in andere sectoren beter op zijn 
plaats te zijn.
615 Borgers, M.J., Vluchtgedrag van juristen? Hoe juristen omgaan met (statistisch) cijfermateriaal, in: 
Boom, W.H. & M.J. Borgers (red.), De rekenende rechter, Bju, 2004. 
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Figuur 7.1. Overzicht typologieën van de ketenspelers
Plaats/rol	
in	keten
Doelen	
organisatie
Actie-
gerichte	
functie
Regelmaat	
werk
Leiding-
geven
Aanzien/
macht	
functie
Maatschap.	
betrokken-
heid
A.	klantbehandel.
Fiscaal purist XX A XX
Postenbewaker XX A
Productieman XX XX A A
Fraudebestrijder X XX XX
B.	contactambtenaar
Poortwachter XX XX X
Semi-magistraat X XX XX
Fraudebestrijder XX XX XX
C.	rechercheur
Productieman XX X
Puzzelaar X A XX
Hit-and-run-man X XX A X
Ambtenaar X A XX
Fraudebestrijder ? ? XX
Verhoorder XX A
D.	officier	van	justitie
Magistraat XX A X X XX X
Monopolist X XX X
Manager X XX X
Hoeder van waarde  
  en normen
X A X X XX
Crimefighter X XX X X
Public prosecuter X XX X
Zaaksofficier XX XX X
E.	rechter
Magistraat XX A X X
Juridisch purist A XX X
Regisseur X XX
Manager XX XX XX X
Twijfelaar A X
Toelichting:  XX = dominante factor; X = relevante factor; A = werkt waarschijnlijk averechts. Voor zover mogelijk 
zijn deze kwalificaties aangebracht. Ook hier geldt dat dit slechts indicatief is.
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7.8.		 De	typologie	overziend
In de voorgaande paragrafen is een aanzet gegeven tot een typologie voor de spelers in de 
fiscale fraudeketen. Centraal bij het opstellen van deze typologieën staan de factoren, zoals 
die voor de desbetreffende functionarissen van invloed kunnen zijn bij hun handelen in 
de keten. Daarbij is aansluiting gezocht bij de inzichten vanuit de sociale psychologie met 
betrekking tot de diversiteit aan invloeden op de rolopvatting en rolbeleving in de fraude-
keten en het daaruit voortvloeiende gedrag. 
Voor de vijf onderscheiden ketenspelers zijn de volgende gedragsbeïnvloedende, motive-
rende factoren onderkend:
1. de plaats en de rol van de organisatie binnen de samenleving in het algemeen en bin-
nen de keten in het bijzonder;
2. de doelstellingen die de organisatie wil behalen (kwalitatief en kwantitatief);
3. de maatschappelijke betrokkenheid van de persoon;
4. de aard van het werk (van actiegericht tot regelmaat);
5. het aanzien van en macht door de functie;
6. het leidinggeven aan mensen (functioneel of hiërarchisch).
In het volgende overzicht worden de typologieën van de ketenspelers kernachtig weergege-
ven. Van belang is op te merken dat dit overzicht indicatief van aard is (zie paragraaf 7.2). 
Het beoogt vooral de diversiteit binnen de typologieën zichtbaar te maken. 
Aan de hand van de voorgaande beschrijving van typologieën en het overzicht kan het vol-
gende worden geconstateerd:
Alle geformuleerde en geselecteerde gedragsmotiverende factoren zijn komen in de 
typologieën van de ketenspelers voor. 
De verschillende profielen van de ketenspelers komen herkenbaar naar voren.
Alle typologieën van de ketenspelers laten een grote mate van diversiteit aan moge-
lijke rolopvattingen zien.
7.9.		 Terugblik:	de	typologie	nader	bezien
Na de voorgaande paragrafen is het duidelijk dat het spreken over ‘de rechercheur’ of ‘de 
officier van justitie’ een miskenning is van de diversiteit aan verschijningsvormen. In de 
jaren ’80 gaan Van de Bunt en Peek al op zoek naar de ‘fraudeofficieren’: officieren van jus-
titie met een bevlogenheid bij de aanpak van fraude. Ook binnen opsporingsorganisaties 
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en rechterlijke organisaties is sprake van een verscheidenheid aan betrokkenheid, inzet en 
motiverende factoren.616 
In hoofdstuk 4 hebben we een typologie van de fraudeur geschetst. Deze typolo-
gie biedt de bewustwording dat de beweegredenen, het handelingsperspectief en de werk-
wijze van fraudeurs fors van elkaar kunnen verschillen. Voor de fraudebestrijding is dit 
inzicht relevant om te doordenken wat een adequate reactie is en hoe deze dient te worden 
georganiseerd. Voor de ketensamenwerking geldt hetzelfde. In publicaties wordt gesproken 
over bijvoorbeeld ‘de officier van justitie’ en ‘de rechercheur’ als zouden de rolopvattingen 
van deze ketenspelers aan elkaar gelijk zijn. Vanuit deze benadering kan vervolgens ‘een-
voudig’ worden bezien waar de samenwerking in de keten kwetsbaarheden kent en waar 
deze versterkt kan of moet worden. Dat in publicaties gekozen is voor deze eendimensio- 
nale werkwijze, kan voortkomen uit de beperkte kijk op het aanmeldings-, opsporings- 
en/of vervolgingsproces dan wel uit het ontbreken van voldoende empirisch materiaal om 
tot differentiatie te kunnen komen. Ook bestond er mogelijk behoefte aan een hanteerbare 
abstractie van de werkelijkheid om alleen op onderdelen te hoeven oordelen.
Wanneer de rolopvattingen in de praktijk echter inderdaad verschillen, kan de varië- 
teit in de vormen van samenwerking toenemen. Deze variëteit kan tevens de effectiviteit 
van de samenwerking – en daarmee de effectiviteit van de fraudebestrijding – zowel posi-
tief als negatief beïnvloeden.
In dit hoofdstuk is duidelijk gemaakt dat per ketenspeler een typologie valt op te stellen. 
Met deze typologie wordt niet beoogd uitputtend te zijn. De typologie geeft een beeld van 
de verschillende rolopvattingen van de ketenspelers. Wanneer we de typologieën van de 
verschillende ketenspelers (klantbehandelaar, contactambtenaar, rechercheur, officier van 
justitie en rechter) nader bezien, valt het volgende op:
Er zijn grote verschillen mogelijk in de rolopvatting (per ketenspeler) ten aanzien van 
fraudebestrijding.
De combinatie van rolopvattingen in de keten kan tot kansen en bedreigingen voor 
de samenwerking leiden;
De combinatie van rolopvattingen in een (regionale/lokale) ketensamenwerking wordt 
niet als een hoger gelegen verantwoordelijkheid (op bestuurlijk niveau) gezien.
616 Zie onder meer Braun, D., Sturingsperikelen in de politieorganisatie, Ernst & Young consulting, 
1999; Bunt, H.G. van de & J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, beleidsvoornemens en werk-
wijzen, Wolters-Noordhoff, 1987; Faber, W., De macht over het stuur, onderzoek besturingssysteem 
aanpak mensensmokkel, 2002; Hoogenboom, A.B., Het politiecomplex, over samenwerking tussen 
politie, bijzondere opsporingsdiensten en particuliere recherche, Gouda Quint, 1994; Brommet, E., 
Van rechterlijke macht naar rechterlijke organisatie, kroniek van achttien jaar verandering, Minis-
terie van Justitie, 2002; Gisolf, R.C., Dilemma’s, toespraak over de organisatie van de rechtspraak 
(afscheidsrede), juni 2002.
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8.		 Sturend	vermogen	en	sturingsbehoefte
Doordat men meer let op de wet als resultaat dan op het resultaat van de wet, kan het eindproduct een 
wet zijn waarmee iedere betrokkene tevreden is. 
- commissie-Geelhoed, 1984
Een kamerlid denkt vaak dat-ie maar een motie hoeft te laten aannemen en dat dan ineens alles anders 
is in Nederland. (..) Wat me (ook) is opgevallen is dat het kabinet zich te weinig zorgen maakt of een 
besluit wat we hebben genomen ook uitvoerbaar is. (..) Je neemt een besluit, maar dan heb je wel een 
hele serie voetvolk nodig om dat besluit uit te voeren.
- minister Brinkman, 1984
8.1.		 Inleiding	
Wanneer we de fiscale fraudebestrijding over de laatste decennia analyseren, zien we een 
continu zoekproces naar het verbeteren van het sturend vermogen. Studies van de WRR 
en SCP laten zien dat de acceptatie van (fiscale) fraude in de samenleving afneemt. De rap-
porten van de Algemene Rekenkamer maken duidelijk dat de fraudebestrijding niet opti-
maal functioneert. De commissie-Vonhoff constateert in 1979 een spanningsveld in het 
functioneren van de rijksdienst, dat was te herleiden tot een kloof tussen het sturend ver-
mogen binnen het openbaar bestuur en de sturingsbehoefte om maatschappelijke proble-
men op te lossen.617
Hoofdstuk 2 hebben we afgesloten met onderstaande karakterisering van het zelf-
vertrouwen van de overheid in de aanpak van fraudebestrijding. Dit betreft een schets op 
macroniveau. De voorgaande hoofdstukken hebben het belang geadstrueerd van een meer 
gedifferentieerde kijk op fraudebestrijding. Binnen de technische discussies over de uitvoe-
ring, de normatieve discussie over de rol van de overheid en de instrumentele discussie over 
de aanpak, kozen de ketenspelers hun positie en het gewenste handelingsperspectief. 
Figuur 8.1. Zelfvertrouwen overheid m.b.t. fraudebestrijding
1970–1975 1975–1980 1980–1981 1981–1985 1985–1996 1996–2004
Beperkte  
sturingsbehoefte
Toenemende 
twijfel
Laag Weer eigen  
richtingsgevoel
Diverse  
initiatieven
Gecoördineerde aan-
pak met fraudenota’s
Met name technische discussies 
over de uitvoering
Met name normatieve discussies 
over rol overheid
Met name instrumentele discussies  
over aanpak
617 Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst (commissie-Vonhoff), Zou Thorbecke nu tevreden zijn? 
(rapport nr. 1), 1979, p. 17. 
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Voor de buitenstaander zijn het de berichten in de media over concrete opsporingsactivi-
teiten en bestuurlijke plannen (ministeries) en rapporten (Algemene Rekenkamer, WRR 
en universiteiten) die leiden tot een beeld van fraudebestrijding. Wat zich achter dat beeld 
operationeel of bestuurlijk afspeelt, is over het algemeen voor de buitenstaander moeilijk te 
zien. Belastingheffing, opsporing en vervolging zijn processen die een hoge mate van zorg-
vuldigheid vereisen. Fouten en vermeende fouten kunnen grote gevolgen hebben, die kun-
nen terugslaan op zowel de desbetreffende belastingplichtige als op de organisaties zelf. 
Niet zonder reden zijn de Belastingdienst, de FIOD en het Openbaar Ministerie hier-
voor beducht. Dit geldt ook voor de sturing in en rond de fraudebestrijding: de politieke 
en maatschappelijke betekenis van fraude is van dien aard, dat suggesties over mogelijke 
problemen in de keten tot politieke en maatschappelijke acties kunnen leiden. Een tref-
fend voorbeeld is het bericht in een dagblad over mogelijke fricties in de fraudeketen met 
als gevolg het mislopen van belastinggelden, dat direct leidt tot drie politieke interventies 
(Kamervragen).618
Ten aanzien van fraudebestrijding speelt de ‘sociale constructie van de fraude’ (Brants en 
Brants) ook een belangrijke rol: wat wordt in de samenleving onder fraude verstaan en hoe 
kijkt men hiertegen aan. Fraude bestaat niet als zelfstandige bepaling in het Wetboek van 
Strafrecht. Een veelheid van soorten handelingen/delicten kan onder de paraplu fraude 
worden gebracht. De mate van ernst valt vanuit de benadering van de sociale constructie 
ook niet eenvoudig mathematisch – aan de hand van bijvoorbeeld het financiële nadeel – te 
bepalen. De ernst wordt deels ingegeven door de maatschappelijke aandacht ervoor. Deze 
aandacht wordt mede gestimuleerd door media-aandacht voor bepaalde (opsporings)zaken 
of onderwerpen, wetenschappelijke of gepopulariseerde publicaties en discussies in of rond 
de politieke ‘arena’. De belangstelling vanuit de Tweede Kamer voor fraude weerspiegelt 
zich in onder meer in de gestelde Kamervragen. Kamervragen zijn een concreet te duiden 
signaal dat men het onderwerp politiek voldoende relevant vindt. Met deze vragen wordt 
bewust en direct of indirect een poging tot sturing gedaan. Ter illustratie is in onderstaand 
overzicht weergegeven hoeveel vragen door leden van de Tweede Kamer over de periode 
1995–juli 2005 aan de bewindslieden zijn gesteld over fraude, fraudezaken, belastingfraude 
en/of de FIOD. Dit blijken er 708 te zijn geweest.619 Fraude is een breed begrip: van de 
ruim 700 vragen heeft slechts een beperkt deel betrekking op fiscale fraude. Daarvan is het 
merendeel (primair) gesteld aan de minister van Justitie. Zie bijlage 3 bij deze studie voor 
een nadere analyse.
618 Tweede Kamer 2002–2003, Aanhangsel, p. 1481 (vragen Halsema), p. 1483 (vragen Cornielje) en 
p. 1485 (vragen Wolfson en Bussemaker) betreffende een artikel in de Volkskrant (6 januari 2003) 
over het mogelijk niet innen van een half miljard euro door problemen bij het Openbaar Ministerie, 
waardoor 700 zaken zouden blijven liggen.
619 De selectie heeft plaatsgevonden op de database Parlando van de Tweede Kamer. Dit leidde tot 680 
hits op fraude, 31 op fraudezaken, 94 op belastingfraude en 78 op FIOD. Correctie voor dubbeltel-
lingen resulteert in een totaal van 708 vragen.
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Figuur 8.2. Aantal vragen per jaar (1995–juli 2005). Bron: Parlando (Tweede Kamer)
Vanuit ons onderzoek is het relevant om eerst zicht te krijgen op het vraagstuk van de stu-
ring (hoofdstuk 8) en vervolgens hoe dit in de praktijk van de fraudebestrijding een rol 
speelt en met welke gevolgen (hoofdstuk 9). Sturing beoogt immers een gevolg (reactie) te 
bewerkstelligen die men wenselijk acht. Maar wat is wenselijk? Voor wie: politiek, samen-
leving, ketenorganisatie? Door het begrip sturing over een bepaalde periode (25 jaar) te 
beschouwen, is het mogelijk kenmerkende aspecten van de kloof tussen sturingsbehoefte en 
sturend vermogen op het terrein van fiscale fraudebestrijding te signaleren en te begrijpen. 
8.2.	 Wat	is	sturing
Van Braam verstaat onder ‘sturing’ het treffen van concrete maatregelen ter verwezenlijking 
en uitvoering van vastgesteld beleid.620 Het hiermee verband houdende sturingsproces kent 
twee verschillende aspecten:
1. in materiële zin het beleidsbepalingsproces en
2. in formele zin het bestuurlijke beslissingsproces.
De materiële kant van het sturingsproces kent weer drie onderdelen: 
beleidsvorming  beleidsvaststelling  beleidsimplementatie 
Parallel hieraan loopt de formele kant van het sturingsproces, dat ook bestaat uit drie 
onderdelen: 
besluitvorming  besluitneming  besluiteffectuering 
Van Braam is beïnvloed door de systeemleer.621 Ook de commissie-Vonhoff laat zich inspire-
ren door systeemleer om de werkelijkheid in geabstraheerde vorm weer te kunnen geven.622 
620 Braam, A. van, Leerboek Bestuurskunde, Coutinho, 1986, p. 24 en p. 46. 
621 In zijn intentie de bestuurskunde modelmatig verder uit te werken komt Van Braam zelfs tot de 
bestuurskundige meet- en regelkringen als dat deel van de bestuurskunde, dat zich met de studie van 
de regelkringen in het openbaar bestuur bezighoudt. Van Braam legt een relatie met de benaderings-
wijze vanuit de systeemleer. Zie ook: Veld, J. in ’t, Analyse van organisatieproblemen, een toepassing 
in het denken in systemen en processen, Stenfert Kroese, 1987, p. 185, p. 256 en p. 283.
622 Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst (commissie-Vonhoff) (1979), Zou Thorbecke nu tevreden 
zijn? (rapport nr. 1), p. 27.
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‘Analytisch kan de overheid op eenvoudige wijze worden gezien als een systeem waarin 
zich een aantal processen afspeelt. Daartoe beziet de commissie de rijksdienst in begin-
sel als één complex geheel van organisatiedelen (zowel politiek als ambtelijk), dat in twee 
opzichten met de maatschappij in relatie staat.’ De commissie onderscheidt vervolgens de 
invoerkant met een veelheid van eisen en verlangens vanuit de samenleving en de uitvoer-
kant (opbrengst) met de maatregelen in de vorm van goederen, diensten en besturings- 
instrumenten als subsidies en heffingen.
Intermezzo: belangstelling voor systeemleer
Binnen de bestuurs- en bedrijfskundige wereld valt in de jaren ’80 belangstelling voor de natuur-
wetenschappen te signaleren. De systeemleer had laten zien dat de werkelijkheid op een handzame 
wijze kon worden gestileerd en hanteerbaar gemaakt. Het systeemdenken bleek binnen de natuur-
wetenschappen al lang een vruchtbare werkwijze te zijn. Zou een analoge benadering niet effectief 
kunnen zijn voor het begrijpen van mensen, netwerken van mensen en organisaties? In ’t Veld,623 
Hanken624 en anderen hebben deze gedachten verder ontwikkeld en toegepast. Termen als bestu-
rend orgaan en besturend systeem bleken verhoudingen en gedragingen in de werkelijkheid te kun-
nen karakteriseren. De voorspelbaarheid van gedrag van personen en organisaties leek daarmee ook 
meer in het vizier te komen. De commissie-Vonhoff heeft gebruikgemaakt van deze inzichten om 
het functioneren van de rijksdienst te analyseren.
Sturen is volgens Van Braam het doen gelden van vastgestelde proces- en sturingsnormen.625 
In sturing wordt gekozen en vastgesteld beleid feitelijk tot gelding gebracht. Sturen is daar-
mee het treffen van procescorrigerende maatregelen volgens vastgesteld beleid. Van Braam 
onderscheidt op hoofdlijnen twee soorten bestuursmodellen:
1. feitelijke of empirische modellen: theorieën over de wijze waarop er feitelijk in hoofd-
lijnen wordt gestuurd;
2. normatieve modellen of streefmodellen: theorieën over de wijze waarop men in hoofd-
lijnen zou wensen of dienen te besturen.
De ATV-richtlijnen behoren tot de laatste soort.
Vanuit het perspectief van Van Braam is voor het succes of falen van de sturing van belang 
om te bezien of bereikt is wat bereikt zou moeten worden. Dit hangt af van wat de criteria 
(maatstaven, normen) zijn. Deze kunnen variëren ‘van algemene, maatschappelijke waar-
den, normen, beginselen, doeleinden, belangen, ideologieën, gewoonten en tradities tot zeer 
concrete, daaruit afgeleide, groepsbelangen en politieke doelstellingen. Daarenboven kun-
623 Veld, J. in ’t, Analyse van organisatieproblemen, een toepassing in het denken in systemen en proces-
sen, Stenfert Kroese, 1987.
624 Hanken, A.F.G. & J.H.L. Oud (red.), Onderneming en overheid in systeemdynamisch perspectief, 
Academic service, 1982.
625 Braam, A. van, Leerboek Bestuurskunde, Coutinho, 1986, p. 45 en p. 78. 
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nen ook wetenschappelijke en technische normen een rol spelen.’ Kijken we nu naar het-
geen formeel is vastgelegd (vastgesteld beleid) rond de fiscale fraudebestrijding, dan vormen 
– binnen het wettelijk kader van de AWR en Sr – de convenanten, later de handhavings-
arrangementen, en de fraudenota’s de beleidsmatige basis voor het handelen van de keten-
organisaties. De afspraken in de handhavingsarrangementen hebben een tijdshorizon van 
één jaar, die in de fraudenota’s zijn veelal voor een langere periode opgesteld. Beide soorten 
documenten kennen bij de totstandkoming verschillende besluitvormingsprocedures (for-
mele kant) en een verschil in de mate van concreetheid van de inhoud (materiële kant).
Inherent aan zijn geloof in de systeembenadering zal Van Braam waarschijnlijk op de kloof 
tussen sturingsbehoefte en sturend vermogen reageren dat deze kloof kan worden gedicht 
door het ambitieniveau bij te stellen (het aanpassen van de criteria) of door de mensen, mid-
delen of processen anders te organiseren teneinde het sturend vermogen te versterken. Met 
evaluaties zijn sturingsdeficits te onderkennen. Deze kunnen zijn veroorzaakt door facto-
ren als:
a. (politieke, technische of logische) ontoereikendheid of onhaalbaarheid van het geko-
zen beleid, het gekozen beleidsmodel of de getroffen sturingsmaatregelen;
b. onjuiste of onvolkomen wijze van sturingsuitvoering (zie ook inefficiëntie, verschijn-
selen van bureaucratisme, disfunctionele strevingen van ambtenaren, discrepanties 
tussen officieel beleid en informeel beleid van besturende actoren);
c. autonome, sturingsonafhankelijke veranderingen in het gestuurde proces;
d. storende neveneffecten van de getroffen maatregelen, zowel in het gestuurde proces 
als in het sturingsproces;
e. externe procesverstoringen (bijvoorbeeld de economische conjunctuur).
Faber heeft bij zijn analyses van de aanpak van mensensmokkel626 en de keten van ongebrui-
kelijke transacties627 het systeemmodel (conform In ’t Veld) gehanteerd. Het succes van de 
besturing is afhankelijk van twee grootheden:
1. het sturend vermogen van het besturend systeem en
2. de besturingseigenschappen van het bestuurde systeem. 
Het besturend vermogen van het besturend orgaan wordt bepaald door vijf voorwaarden. 
Het besturend orgaan moet:
1. over besturingsdoelen beschikken met een daaraan gekoppeld evaluatiemechanisme;
2. een beeld hebben van de wijze waarop het besturingssysteem werkt;
3. over informatie beschikken over de omgeving en de systeemtoestand;
4. over een toereikend sturingsinstrumentarium beschikken;
5. over voldoende capaciteit beschikken voor het verwerken van besturingsinformatie.
626 Faber, W., De macht over het stuur, onderzoek besturingssysteem aanpak mensensmokkel, Faber, 
2002, p. 37.
627 Faber, W. & A.A.A. van Nunen, Uit onverdachte bron, evaluatie van de keten ongebruikelijke trans-
acties, WODC, 2004.
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Bij de besturingseigenschappen van het bestuurde systeem is het, conform De Leeuw, van 
belang bij een interventie de juiste besturingsinstrumenten te hanteren.628 Hij maakt onder-
scheid tussen:
1. Instrumenten die gericht zijn op de werkwijze van het systeem (routinebesturing). 
Met betrekking tot fiscale fraudebestrijding valt te denken aan het introduceren van 
standaardrechercheplannen in het opsporingsproces.
2. Instrumenten die gericht zijn op de structuur van het systeem (adaptieve besturing). 
Met betrekking tot fiscale fraudebestrijding valt te denken aan het wijzigen van de 
ATV-richtlijnen met bijvoorbeeld nieuwe ketenorganisaties of het herdefiniëren van 
het besluitvormingsproces in het TPO.
3. Instrumenten die gericht zijn op de doelstelling(en) van het systeem (strategische 
besturing). Met betrekking tot fiscale fraudebestrijding valt te denken aan de jaar-
lijkse handhavingsarrangementen en de (meerjarige) fraudenota’s.
 
Faber definieert sturen als het aanwenden van beïnvloedingsinstrumenten die worden ont-
leend aan de formele positie binnen het besturingssysteem. Het begrip sturing is voor 
hem minder inhoudelijk dan voor Van Braam en meer gericht op de formele positie om 
(machts)instrumenten in te kunnen zetten. Hij onderscheidt de begrippen ‘coördineren’ en 
‘afstemmen’ voor de inhoudelijke gerichtheid van de interventie. Bij coördinatie worden alle 
deelactiviteiten betrokken op de totale doelstelling van het besturingssysteem. Bij afstem-
men worden deelactiviteiten betrokken op de eigen doelstelling van de actor die afstemt. 
De oriëntatie is bij het afstemmen horizontaal en vindt plaats vanuit de eigen doelstelling 
en niet vanuit het gemeenschappelijke ketendoel.629 
De zingeving (Frissen)630 die wordt toegekend aan de interventie, bepaalt de keuze 
voor coördinatie of afstemming, ofwel de oriëntatie op de eigen of de gemeenschappe-
lijke doelstellingen en/of cultuur.631 Dit wordt des te belangrijker indien organisaties waar- 
tussen de coördinatie of afstemming dient plaats te vinden, eigen karakteristieke doelstel-
lingen kennen. Zeker indien deze doelstellingen de beeldvorming en bestuurlijke positie 
van de organisaties bepalen. Dit geldt voor zowel de algemene als de bijzondere opspo-
ring.632
628 Leeuw, A.C. de, Organisaties: management, analyse, ontwerp en verandering; een systeemvisie, Van 
Gorcum, 1990, p. 120. 
629 Faber, W., De macht over het stuur, onderzoek besturingssysteem aanpak mensensmokkel, Faber, 
2002, p. 41. 
630 Frissen, P.H.A., Bureaucratische cultuur en informatisering, SDU, 1989. 
631 Hoogenboom signaleert in de (semi-)opsporingswereld een Dirty Harry-achtige mentaliteit als een 
gemeenschappelijke (informele) cultuur. Hoogenboom, A.B., Het politiecomplex, over samenwer-
king tussen politie, bijzondere opsporingsdiensten en particuliere recherche, Gouda Quint, 1994, 
p. 366.
632 Zie onder meer Hoogenboom, A.B., Het politiecomplex, over samenwerking tussen politie, bijzon-
dere opsporingsdiensten en particuliere recherche, Gouda Quint, 1994; Braun, D., Sturingsperike-
len in de politieorganisatie, Ernst & Young consulting, 1999; Poot, C.J. de, R.J. Bokhorst, P.J. van 
Koppen & E.R. Muller, Rechercheportret, over dilemma’s in de opsporing, Kluwer, 2004. 
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Wat gebeurt er als de coördinatie of afstemming niet tot het gewenste resultaat (conform de 
doelstelling) leidt? Sturing kan vanuit meerdere posities en met meerdere intenties worden 
ingezet: vanuit een hoger gelegen positie (boven de betrokken organisaties) teneinde een 
gemeenschappelijk doel te bereiken, of door de eigen doelstelling van een of meer betrok-
ken organisaties te laten prevaleren. In de laatste situatie kan worden gedacht aan een inter-
ventie waarbij de coördinatie wordt omgezet in afstemming. De fiscale fraudeketen is een 
voorbeeld van een samenstel van organisaties met eigen doelstellingen, eigen structuur en 
eigen cultuur, waarin sturing (ook door ministeries en parlement), coördinatie en afstem-
ming een rol spelen. In de analyse van de MOT-keten laat Faber zien dat aan de eerder 
door hem gedefinieerde voorwaarden om te kunnen spreken van effectieve sturing, niet 
wordt voldaan. Dit verklaart (mede) de onvrede van de betrokkenen (ministeries, financiële 
instellingen, toezichthouders, FIOD-ECD, politie en Openbaar Ministerie) met de opzet, 
werkwijze en resultaten van de MOT-keten. De ernst van de situatie maakt dat nieuwe 
randvoorwaardelijke initiatieven nodig zijn om de beoogde en noodzakelijke situatie te rea-
liseren.633 Hier is dus sprake van metasturing.
 
Om de sturing goed te laten ‘landen’ moet het bestuurd systeem zich bewust zijn van de ernst 
van de situatie en noodzaak van sturing. De Bruin c.s.634 benadrukken dat voor het introdu-
ceren van een interventie (in casu procesontwerp) een ‘sense of urgency’ moet bestaan. Deze 
‘sense of urgency’ is een belangrijke aanvulling op het doel (Van Braam) en de aard (Faber) 
van de sturing/interventie. De ernst van de situatie kan worden onderstreept door de keuze 
van het sturingsinstrument, degene die stuurt en het moment van de sturing. 
Het inzetten van een interventie met een stuurinstrument zonder een ‘sense of 
urgency’ kan leiden tot onbegrip en weerstand in de organisatie. In aanvulling op De Bruin 
kan worden gesteld dat dit niet betekent dat moet worden gewacht tot zich een urgency- 
situatie voordoet om te kunnen sturen, maar dat bij het sturen meer nadruk komt te lig-
gen op het uitleggen waarom de inzet van dit instrument op dat moment relevant is. Het 
zullen veelal toekomstverkenningen zijn die aanleiding hebben gegeven reeds nu de ‘sense 
of urgency’ te voelen teneinde te kunnen anticiperen op situaties die als ongewenst worden 
gedefinieerd. 
Bruinsma c.s. constateren dat de afgelopen decennia in Nederland nauwelijks sprake 
is geweest van inhoudelijke en centraal gestuurde criminele politiek.635 Incidenten krij-
gen tijdelijk aandacht. De justitiële keten is niet effectief en efficiënt, omdat de doelstellin-
gen van de schakels conflicteren en de resultaten per schakel niet op elkaar zijn afgestemd. 
Zij betogen dat nieuwe sturingsstrategieën voor de criminele politiek nodig zijn om de 
keten beter te laten functioneren en het zelfregulerend vermogen van de samenleving te 
versterken.
633 Brief van de ministers van Justitie, Financiën en BZK, Tweede Kamer 2003–2004, 17050, nr. 263.
634 Bruin, J.A. de, E.F. ten Heuvelhof & R.J. in ’t Veld, Procesmanagement, over procesontwerp en 
besluitvorming, Academic Service, 1998, p. 86. 
635 Bruinsma, G.J.N., M. Bongers & W.P.E. van der Leest, Criminele politiek, ketenbeheer en zelf- 
regulering, Justitiële verkenningen, 1997, nr. 4, p. 59.
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8.3.		 Sturend	vermogen	nader	belicht
In de vorige paragraaf is stilgestaan bij de voorwaarden die gelden voor het (be)sturend 
vermogen. De commissie-Vonhoff heeft vastgesteld dat met de toename van het aantal 
overheidstaken en de groeiende behoefte aan centrale sturing van maatschappelijke ont-
wikkelingen, het sturend vermogen van de overheid afneemt.636 Deze constatering in 1980 
was gebaseerd op het inzicht dat de mogelijkheden om wezenlijke veranderingen in (de 
structuur van) de rijksdienst te initiëren, als beperkt werden ervaren. ‘Gezien de speciale 
aandacht die nodig is om bij kabinetsformaties aanpassingen van de hoofdstructuur van de 
rijksdienst te regelen, ontbreekt het aan in de organisatie ingebouwde mogelijkheden om 
veranderingsprocessen in gang te zetten en te houden. Met name ontbreekt het dikwijls aan 
de vervulling van een drietal hiertoe noodzakelijke voorwaarden:
a. de erkenning bij betrokkenen van de noodzaak van veranderingen;
b. de politieke wil om veranderingen door te voeren en
c. de technische en bestuurlijke kennis om deze processen voor te bereiden en te bege-
leiden.’
Als oorzaken worden onder meer genoemd de ministeriële verantwoordelijkheid voor het 
eigen departement, het ontbreken van centrale bevoegdheden, de afwezigheid van systema-
tische politieke belangstelling voor organisatievraagstukken en de inflexibele personeels-
structuur. Anema rapporteert over een inventarisatie naar de organisatieveranderingen die 
in de periode 1975–1980 binnen de rijksdienst hebben plaatsgevonden.637 Het blijken er 389 
te zijn geweest. Analyse van deze organisatieveranderingen leert dat in bijna 80% van de 
gevallen sprake is van structuurveranderingen. Dus uitbreidingen, aanpassingen en/of her-
verdeling van taken en bevoegdheden. Slechts in een beperkt aantal gevallen ging het om 
efficiencyverbeteringen of verbetering van de administratieve organisatie. Een kwart van 
de organisatieveranderingen is geïnitieerd vanuit de omgeving van het departement en dan 
voornamelijk door de ‘politiek’.
Nu, 25 jaar later, is er veel gebeurd binnen de rijksdienst. Te denken valt aan de grote ope-
raties (decentralisatie, privatisering, deregulering, 2%-operatie, reorganisatie rijksdienst),638 
diverse parlementaire enquêtes over het overheidsoptreden (of nalaten ervan), de vorming 
van de Algemene Bestuursdienst (ABD)639 en enkele departementale herschikkingen. De 
zoektocht naar de ‘optimale organisatie van de rijksdienst’ is, gezien de reactie van Tjeenk 
Willink op de tendens om steeds meer overheidstaken af te stoten aan een ‘tussenlaag’, 
636 Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst (commissie-Vonhoff), Elk kent de laan, die derwaart gaat 
(rapport nr. 3, eindadvies), Ministerie van Binnenlandse Zaken, 1980, p. 78.
637 Anema, L.C.J., Organisatieveranderingen in de rijksdienst in grote lijnen: het ambtelijk perspectief, 
in: Valk, R.W. van der (red.), Organisatieverandering in de rijksdienst, Sdu, 1985, p. 59. 
638 Zie Nispen, F.K.N. van & D.P. Noordhoek (red.), De grote operaties, Kluwer, 1986. 
639 Nelissen, N.J.M., Bressers, M.P.C. & S.J.E. Engelen, Roulerende topambtenaren: droom of nacht-
merrie? Openbaar Bestuur, 1995, nr. 9, p. 20.
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ook in 2004 nog niet gevonden.640 Hij signaleert een ‘verambtelijking van het publieke 
domein’ met barrières voor de ministeriële verantwoordelijkheid. In 2005 lijkt dit probleem 
zich eerder op het verbeteren van de tussenlaag te concentreren, dan op het verminderen 
ervan.641 Dit geldt ook in Europees perspectief. Vanuit de gedachte dat het niet voorspel-
baar is hoe de samenleving zich verder zal ontwikkelen, binnen en buiten de Nederlandse 
(en Europese) grens, is het een utopie te denken dat er een ‘eindplaatje’ mogelijk is. Hupe 
en Klaassen wijzen op de ‘decentralisatieval’.642 Het is de vraag of op basis van de toege-
nomen (technische en bestuurlijke) kennis van enerzijds maatschappelijke vraagstukken 
en anderzijds de organisatie van het openbaar bestuur, niet sneller en adequater kan wor-
den ingegrepen met situatieafhankelijke organisatievormen. Het sturend vermogen is door 
deze kennistoename blijkbaar niet groter geworden. De Raad van Economische Adviseurs 
komt in 2005 met een sombere analyse over de deregulering: de regelproductie kent een 
interne dynamiek en het doorbreken van de vicieuze cirkel vereist institutionele maatrege-
len.643 ‘Recente ervaringen bevestigen dat de driehoek Kamercommissie–minister–ambte-
lijk apparaat zelfstandig niet in staat is dit proces te doorbreken.’
Om een beeld te kunnen krijgen van het sturend vermogen van de fiscale fraudebestrijding 
zullen we eerst nader moeten bezien wat sturend vermogen in relatie tot fraudebestrijding 
betekent.
Het sturend vermogen waar de commissie-Vonhoff op doelt, is het sturend vermo-
gen op strategisch niveau. Het niveau waar de beleidsdoelstellingen worden vastgesteld, 
bestuurlijke vernieuwing geïndiceerd, organisatieveranderingen geëntameerd, de additio-
nele budgetten voor beleidsintensiveringen toegedeeld. Binnen het openbaar bestuur raken 
de politiek en het bestuur elkaar ook. In het licht van fraudebestrijding betekent dit het 
kunnen beïnvloeden van de politieke en ambtelijke agenda, het initiëren van beleid en het 
laten realiseren van wet- en regelgeving.
Van een andere orde is het sturend vermogen op tactisch niveau. Hiermee wordt 
gedoeld op de toedeling van mensen en middelen vanuit een gegeven budget ten behoeve 
van bepaalde organisaties en/of activiteiten. Indien we dit vertalen naar het onderwerp 
fraudebestrijding, kan gewezen worden op bijvoorbeeld de mate waarin de OM-capaciteit 
wordt ingezet voor de aanpak van fiscale fraude, het voorschrijven van bepaalde procedu-
res en het beschikbaar stellen van technische infrastructuur voor de opsporing (onder meer 
ICT, tapkamers, dienstauto’s).
De meest concrete vorm van sturend vermogen is die op operationeel niveau. Daarmee 
wordt gedoeld op het kunnen sturen in werkprocessen. In termen van de fraudebestrijding 
betekent dit het sturen op zaaksniveau. Te denken valt aan het bepalen van de omvang van 
640 Tjeenk Willink, H.D., Algemene beschouwingen in Jaarverslag 2003 van de Raad van State, 2004.
641 Tjeenk Willink, H.D., Algemene beschouwingen in Jaarverslag 2004 van de Raad van State, 2005.
642 Hupe, P.L. & H.L. Klaassen, De zichtbare staat, modellen van overheidsbeleidsvoering, Openbaar 
Bestuur, 2001, nr. 6/7, p. 2.
643 Raad van Economische Adviseurs, Bureaucratisering en overregulering, 19 mei 2005, p. 7.
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de zaak, het tussentijds bijsturen, het bepalen van de verhoormethoden, het aanwijzen van 
recherchekoppels en het toestaan van dwangmiddelen. 
8.3.1.		 Sturend	vermogen	en	rationaliteiten
Wanneer we spreken over sturend vermogen, doemt – in het verlengde van de eerdere 
hoofdstukken – al snel de vraag naar de relevantie van de rationaliteiten op. Is het niet zo 
dat juist vanuit de invalshoek van de rationaliteiten verschillende handelingsperspectieven 
opportuun kunnen zijn? Wat heeft dat voor gevolgen voor de gedachtevorming over stu-
rend vermogen? 
De vijf rationaliteiten kunnen op diverse wijzen het sturend vermogen beïnvloeden. 
De keuze vooraf om vanuit een van de rationaliteiten het sturend vermogen te definiëren, 
heeft consequenties voor de gerichtheid van de sturing en daarmee op de effectiviteit en het 
succes van sturing. Wanneer bijvoorbeeld in de keten voorraadvorming ontstaat door capa-
citeitsproblemen, kan vanuit de juridische rationaliteit worden gewezen op de procedure 
en de in acht te houden termijnen, maar het is de vraag of dit een bijdrage levert aan het 
oplossen van het probleem. De gerichtheid is duidelijk, vaak gerelateerd aan de institutio-
nele positie, de effectiviteit van de sturing en de resultaten zullen minder bevredigend zijn. 
Dit betekent dat vaak aan de wijze waarop de sturing gestalte wordt gegeven, de dominan-
tie van de invalshoek van het besturend orgaan herkenbaar wordt. 
Hier dient ook een kanttekening te worden geplaatst bij studies als die van Faber. Er 
wordt te weinig rekening gehouden met de rationaliteiten om de werkelijkheid te beschou-
wen en in die werkelijkheid als besturend orgaan te sturen. Omgekeerd kan een invalshoek 
leiden tot ‘miscommunicatie’ wanneer het besturend systeem vanuit een andere rationaliteit 
een reactie geeft op deze sturing. In het bovenstaande voorbeeld zal de aanvullende stu-
ring vanuit de juridische rationaliteit niet begrepen worden wanneer het bestuurde systeem 
vanuit de economische rationaliteit naar de gerezen problemen kijkt. Waarschijnlijk gaat er 
een signaal terug met het verzoek om meer mensen en middelen. Het besturend orgaan kan 
dit opvatten als ‘ze begrijpen het niet’ en besluiten tot ‘ik zal het ze nog een keer goed uit-
leggen’. Het besturend systeem kan dit verzoek ook als onhaalbaar bestempelen en wachten 
totdat er vanuit de juridische invalshoek een bijdrage kan worden geleverd. In beide geval-
len zal het probleem blijven, maar het wederzijdse onbegrip over elkaar groeien. De doel-
gerichte, meer instrumentele benadering van Faber biedt daarmee onvoldoende houvast om 
te begrijpen waar en waardoor problemen zich in de strafrechtelijke keten voordoen; moge-
lijk komen ze voort uit de diversiteit van invalshoeken.
8.3.2.		 Rationaliteiten	op	niveau
In de voorgaande paragrafen is onderscheid gemaakt tussen drie niveaus van sturend ver-
mogen: strategisch niveau, tactisch niveau en operationeel niveau. Wat betekent nu de 
invloed van de vijf rationaliteiten op deze niveaus? 
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Wanneer we de politieke rationaliteit beschouwen als de gerichtheid op vraagstukken rond 
macht en invloed, inclusief het creëren van afhankelijkheidsrelaties, dan is deze rationali-
teit herkenbaar op alle niveaus; natuurlijk wel in steeds andere hoedanigheden. Als het gaat 
om het bepalen van de doelstellingen, het sturen met middelen (en hiermee afhankelijk- 
heden creëren) dan wel het nemen van (on)begrepen beslissingen vanuit gezagsrelaties, 
staan macht en invloed steeds weer centraal. Dit kan expliciet en impliciet gebeuren.
De invloed van de politieke rationaliteit op het sturend vermogen op strategisch niveau kan 
ook mede zijn ingegeven door sociaal-psychologische aspecten. Waarom wil een persoon of 
organisatie macht hebben en die tot gelding brengen? Ter illustratie wordt aan de hand van 
de indeling van Mulder enige differentiatie gebracht in de begrippen macht en invloed en 
worden deze toegepast op de werkelijkheid van de sturing op de fraudebestrijding.644 Mul-
der onderscheidt acht soorten machtskwaliteiten (nr. 1–4) en invloedsrelaties (nr. 5–8):
1. Sanctiemacht (gebaseerd op beloning en/of straf): ter illustratie de relatie teamleider–
rechercheur. Door de juiste sturing kan de kwaliteit van de opsporing worden geborgd 
en de afgesproken resultaten behaald. Van geheel andere aard is de mogelijkheid van 
de rechter om een zaak niet ontvankelijk te verklaren.
2. Formele macht (gebaseerd op de formele ondergeschiktheid): de officier van justitie 
heeft het gezag over de opsporing. Hij kan vanuit deze positie de inzet van dwang-
middelen toestaan. Dit laat onverlet dat de teamleider vanuit de hiërarchische ver-
antwoordelijkheden bezien over de rechercheurs gaat. Ook valt te denken aan de 
aanwijzingsbevoegdheid van de minister van Justitie jegens de officieren van justitie.
3. Referentiemacht/identificatiemacht (gebaseerd op het beeld: ‘ik ben zoals hij’): wanneer 
in een TPO de officier appelleert aan een visie van de PG Fraude of het vestigings-
hoofd aan de visie van de directeur FIOD, wordt het overleg door deze vorm van stu-
ring beïnvloed. 
4. Deskundigheidsmacht (gebaseerd op ‘kennis is macht’): de materiedeskundigheid van 
de contactambtenaar kan in een TPO essentieel zijn om de complexe fiscale materie 
te vertalen naar de strafrechtelijke beoordeling van een zaak.
5. Overtuigingsrelatie (open argumentatie, open overleg): in de zaaksbespreking tussen 
officier en rechercheurs wordt geacht in een open overleg de stand van zaken te bespre-
ken. Daarbij kunnen de rechercheurs en teamleiding aangeven welke vervolgstappen 
gewenst zijn. Overigens kunnen de daarna te nemen beslissingen door de teamleiding 
en/of officier gebaseerd zijn op andere overwegingen dan die van de open argumenta-
tie (maar bijvoorbeeld op basis van de formele macht). Van andere aard is het op basis 
van argumenten duidelijk kunnen maken dat meer mensen en middelen gewenst zijn, 
waarna een additionele allocatie plaatsvindt. 
6. Invloed-naar-boven (gebaseerd op de relatie met hoger gepositioneerden (door bijvoor-
beeld deskundigheid en open overleg)): wanneer in het TPO door de contactambte-
naar gewag wordt gemaakt van het belang dat vanuit het ministerie wordt gehecht aan 
644 Mulder, M., Omgaan met macht, Elsevier, 1977, p. 37. 
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een bepaalde zaak, is het mogelijk deze conform de ATV-richtlijnen te bespreken als 
een bestuurlijk relevante zaak. 
7. Invloed-naar-buiten (gebaseerd op de relatie met relevante organisaties/personen bui-
ten het geheel): te denken valt aan een zaak van de Sociale Inlichtingen- en Opspo-
ringsdienst (SIOD) die de officier ook vanuit fiscaal oogpunt relevant acht en deze in 
het TPO bespreekbaar wil maken. 
8. Vakbekwaamheid (gebaseerd op het vakmanschap): te denken valt aan rechercheurs 
die zeer bedreven zijn in de verschillende verhoortechnieken.
Intermezzo: Openbaar Ministerie en sturing
Buruma schetst kort en krachtig een sturingsprobleem: ‘In het fiscale strafrecht heeft het OM te 
maken met een relatief autonoom opererende, goed opgeleide opsporingsdienst, met een eigen agenda 
en aangestuurd door een sterk ander departement (..). Als het OM in die constellatie geen positieve 
eigen inbreng heeft, geen eigen ijkpunten om de door de belastingdienst genomen beslissingen te toet-
sen, dan zal het een speelbal worden van de wensen van de gesprekspartners en de eigen capaci-
teitsproblemen.’645
Voor de economische, juridische en wetenschappelijke rationaliteit geldt in principe het-
zelfde: het sturend vermogen kan op verschillende niveaus vanuit deze rationaliteiten zijn 
ingegeven. Voor de sociaal-psychologische rationaliteit zal de focus vooral gericht zijn op 
het sturend vermogen op operationeel niveau. De persoonlijke motivatie en rolopvatting 
zullen daar meer tot uiting komen. Op strategisch niveau zal eerder een vermenging met de 
politieke of juridische rationaliteit optreden. Door deze vermenging krijgt de focus ook een 
inhoudelijke richting. Op het tactische niveau zal uit de aard van de sturing op dit niveau 
eerder een vermenging met de economische rationaliteit plaatsvinden. 
Lering trekkend uit de (sturende) machtsinvloeden op beleidsrelevante activiteiten als 
beleidsevaluaties, heeft Pröpper een aantal hoofdregels opgesteld voor een zorgvuldige 
argumentatie.646 Hij wil laten zien dat het mogelijk is op volledig inhoudelijke gronden en 
met afweging van alle mogelijkheden tot zuivere beleidsevaluatie te komen. Hij heeft dit 
gedaan aan de hand van een evaluatieonderzoek naar de Wet op de Investeringsrekening en 
het gebruik ervan in het beleidsproces. Met deze hoofdregels kan de beleidsevaluatie min-
der snel voorwerp worden van machtsdiscussies. Deze hoofdregels zijn in het licht van het 
voorgaande interessant daar zij juist de discussie moeten vrijwaren van machtsinvloeden. In 
de kern onderscheidt Pröpper de volgende zes hoofdregels:
1. Geen vrijblijvendheid – de deelnemers aan een discussie moeten zich houden aan de 
verplichtingen die zij zijn aangegaan.
645 Zie ook Buruma, Y., Fiscale fraude, in: Sackers, H.J.B. & P.A.M. Mevis (red.), Fraudedelicten, 
Tjeenk Willink, 2000, p. 135.
646 Pröpper, I.M.A.M., Argumentatie en machtsuitoefening in onderzoek en beleid, Universiteit 
Twente, 1989, p. 446. 
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2. Motivering – de deelnemers aan een discussie moeten hun beweringen onderbouwen 
met behulp van argumenten, als (verwacht mag worden dat) andere deelnemers dat 
verlangen, tenzij men deugdelijke gronden aangeeft die het weigeren van een onder-
bouwing rechtvaardigen.
3. Consistentie – de deelnemers aan een discussie handelen en spreken op consistente 
wijze.
4. Relevantie – de argumenten en bijbehorende informatie moeten relevant zijn voor de 
conclusie.
5. Zakelijkheid – de deelnemers moeten zich zakelijk opstellen.
6. Openheid – de deelnemers aan een discussie moeten ervoor zorgen dat de discussie 
open staat voor anderen en voor de discussiebijdragen van anderen.
Door de aard en wijze van samenwerken, was – volgens diverse geïnterviewden – er in de 
jaren ’90 op diverse plaatsen in het land een zodanige situatie in het TPO gegroeid dat deze 
hoofdregels de spelregels voor het overleg waren geworden. De wijziging van de tekst van 
de ATV-richtlijnen 2001 (artikel 5.1) ter zake van de besluitvorming in het TPO over de 
puntentoekenning ademt deze sfeer ook uit: ‘Het tripartiete-overleg beslist in gezamenlijk-
heid over de toekenning van de punten.’ 
8.3.3.		 Sturend	vermogen	in	de	praktijk
In het kader van deze studie hebben interviews plaatsgevonden met betrokkenen uit de 
fraudeketen, de desbetreffende ministeries en deskundigen op het terrein van rechtshand-
having en fraudebestrijding. Impliciet en expliciet hebben zij gewezen op verschillende 
vormen van sturend vermogen die zijn ingezet in het fraudebeleid en in de fraudeketen. In 
onderstaand schema is het begrip sturend vermogen in de context van de vijf rationaliteiten 
geplaatst. Dit levert een interessant beeld op van sturingsvormen die herkenbaar zijn in de 
werkelijkheid. Indicatief is aangegeven of het desbetreffende punt vanuit een ministerie of 
uit de keten, of beide, is aangedragen. Dit schema pretendeert geen volledigheid, omdat een 
selectie moest worden gemaakt van de betrokkenen. En dat zijn er vele. Het schema geeft 
een beeld van de diversiteit in benaderingen.
Figuur 8.3. Sturend vermogen in de praktijk
A.  Politieke rationaliteit:
politiek-adaptief vermogen: enerzijds het vermogen om de signalen van de politieke leiding 
adequaat te vertalen naar de organisatie of naar de relevante omgeving en anderzijds het ver-
mogen om relevante signalen uit de omgeving en samenleving tijdig te vertalen naar de poli-
tieke leiding (ministerie + keten);
lijnsturing: het vermogen om via de ambtelijke hiërarchie de organisatie snel en effectief te 
sturen (ministerie + keten);
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convenanten/handhavingsarrangementen: afspraken maken om de Tweede Kamer te tonen 
dat fiscale fraude serieus wordt aangepakt (ministerie).
B.  Juridische rationaliteit:
convenanten/handhavingsarrangementen: afspraken maken om minimale workload zeker te 
stellen teneinde het strafrechtelijk instrument nog serieus te kunnen nemen (keten);
convenanten/handhavingsarrangementen: afspraken maken om productie en ‘creatieve uitin-
gen’ te sturen (keten);
nieuwe en complexe zaken (zoals beursfraude): naast de relevantie van de zaak zelf is het in- 
teressant te bezien hoe anderen in de keten deze zaken in het licht van wetgeving beoordelen 
(normstelling) (keten);
ATV-richtlijnen: ter regulering van de activiteiten in de fraudeketen (ministerie + keten);
gezag: de officier van justitie heeft het gezag over de opsporing (keten).
C.  Economische rationaliteit:
sturen op aantallen (outputgerichtheid): nakomen van de gestelde outputdoelstellingen (in 
aantallen/bedragen) als tegenprestatie voor de verkregen mensen en middelen (keten);
sturen op outcomes: realiseren van de beoogde outcomes om daarmee de inzet van dwangmid-
delen, mensen en middelen te rechtvaardigen (keten);
optimaliseren van proces (standaardisatie, formalisering, flexibilisering): voor de optimale 
afstemming van de te leveren producten en diensten aan de volgende schakel in de keten, om- 
dat men voor de ‘beloning’ afhankelijk is van de resultaten van deze volgende schakel (keten);
kosten-batenbenadering van het strafrecht: welke prijs heeft het tegengaan van welke maat-
schappelijke schade (ministerie + keten);.
D.  Wetenschappelijke rationaliteit:
convenanten/handhavingsarrangementen: door heldere doelstellingen te bepalen kunnen uit-
voering en evaluatie gestalte krijgen (ministerie);
convenanten/handhavingsarrangementen: nieuwe initiatieven (bijvoorbeeld thema’s) kunnen 
hiermee op de agenda van de besluitvormers en de uitvoering worden gezet (keten);
fraudenota’s: beleidsvorming en -bepaling kunnen op de reguliere wijze tot stand komen, 
evenals de beoordeling en toedeling van de gewenste mensen en middelen (ministerie);
inzet van deskundigheid: mogelijkheid om met argumenten sturing te geven aan discussies en 
beleidsvoorbereiding (keten); 
inzet van creativiteit: mogelijkheid om met ideeën sturing te geven aan discussies en beleids-
voorbereiding (keten).
E.  Sociaal-psychologische rationaliteit:
identiteit organisatie: versterkt (of verzwakt) beeld van eenheid van de organisatie en de 
bestuurlijke positie (keten);
sturen op normen en waarden: compliance bij belastingplichtigen versterken (ministerie + 
keten);
risico’s pakkans en strafmaat benadrukken: de potentiële fraudeurs afschrikken (keten);
sturen op professionaliteit: kwaliteitsborging of kwaliteitssturing in het opsporingsproces 
(keten).
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Indien we het bovenstaande overzicht nader beschouwen, blijkt dat bepaalde instrumenten 
geheel verschillend kunnen worden geïnterpreteerd. Wat vanuit de ene invalshoek relevant 
is voor het sturend vermogen, is vanuit de andere invalshoek niet of nauwelijks opportuun. 
Het is niet zo vreemd hier een parallel te trekken met de verschillen in rolopvattingen van 
de ketenspelers, zoals in de hoofdstukken 6 en 7 aan de orde zijn gesteld.
Terugkijkend naar de sturingsdeficits van Van Braam zou het interessant zijn te 
analyseren of bij het optreden van deze deficits mogelijkerwijs niet meerdere invalshoe-
ken en benaderingen een rol hebben gespeeld. Als bijvoorbeeld wordt geconstateerd dat 
‘het gekozen beleid ontoereikend of onhaalbaar’ is geweest, in hoeverre is er dan bij de 
beleidsvorming, vaststelling, uitvoering en evaluatie sprake geweest van dezelfde kijk op en 
beschikbaarheid van het sturend vermogen? 
8.4.		 Sturingsbehoefte
Eerder in dit hoofdstuk hebben we kennisgemaakt met de definitie van Van Braam ter zake 
van het begrip sturing. Vervolgens hebben we gezien dat het begrip sturend vermogen in 
de kern duidt op de mogelijkheden om met interventies (sturing) een bepaald doel of een 
bepaalde situatie te bereiken. Door het onderscheid naar strategisch, tactisch en operatio-
neel niveau én de kleuring vanuit de invalshoeken van de rationaliteiten, kan het (vereiste) 
sturend vermogen verschillende gedaantes krijgen. Vanuit het perspectief van de ‘pretenties 
van wetgeving’ onderscheidt Van der Vlies zes opties om iets te regelen.647 Ze constateert 
dat in Nederland met name wordt gekozen voor de vierde en vijfde optie:
1. afzien van sturing;
2. sturing aan betrokkenen overlaten;
3. sturing aan betrokkenen opdragen (formele zelfregulering);
4. organiseren dat betrokkenen afspraken maken;
5. samen met alle betrokkenen tot oplossingen komen;
6. sturen, al dan niet met een imponerend uitvoeringsapparaat.
Discussie over de effectiviteit van de wetgeving kan liggen in de legitimatie van de wetten. 
Van der Vlies kiest hier niet voor en richt zich op de uitvoering. De uitvoerbaarheid van de 
regels hangt mede af van de interpretatie en vertaling naar de uitvoeringspraktijk.
De sturingsbehoefte is in de kern het streven om een bepaald doel, een bepaald resul-
taat of een bepaalde situatie te bereiken. Ten aanzien van het begrip sturend vermogen is 
het mogelijk aan de hand van de beschikbare mensen, middelen, instrumenten en andere 
randvoorwaardelijke aspecten een gevoel, een indicatie, te krijgen van dit vermogen; voor 
647 Vlies, I.C. van der, Geleidelijke regelgeving (serie Pretenties van wetgeving), Openbaar Bestuur, 
1992, nr. 10, p. 6.
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het begrip sturingsbehoefte ligt dit minder eenvoudig. Dit hangt samen met de vraag wie 
bepaalt wat de sturingsbehoefte is. Voor het openbaar bestuur lijkt dat op het eerste gezicht 
eenvoudig: het parlement. Bij nadere bestudering wordt dit lastiger. Op strategisch niveau 
is het parlement maatgevend. Maar hoe vindt de vertaling van de politiek naar het ambte-
lijk apparaat en de uitvoeringspraktijk plaats?648 Indien dit wordt vastgelegd in schriftelijke 
stukken als beleidsnota’s (zie de fraudenota’s), dan kan over en weer tussen Tweede Kamer 
en minister de sturingsbehoefte worden getoetst en bevestigd. In voortgangsnota’s kan ver-
volgens over de uitvoering worden gerapporteerd en kan indirect worden vastgesteld of het 
eerdere ambitieniveau nog steeds wordt gehanteerd of dat er redenen zijn (geweest) om dit 
te verlaten (zie de voortgangsrapportages na ISMO). Mochten er vragen of zorgen zijn, dan 
kunnen deze onder meer door middel van Kamervragen of tijdens het (reguliere) overleg in 
de Tweede Kamer of met de vaste Kamercommissies aan de orde worden gesteld. 
De sturingsbehoefte op tactisch niveau betreft de allocatie van mensen en middelen. Vanuit 
de invalshoek van de rationaliteiten kan deze sturingsbehoefte nader ingekleurd worden. 
Ook op operationeel niveau, de strafrechtelijke keten, is het mogelijk sturingsbehoeftes te 
onderkennen. De verschillende typologieën van de ketenspelers in hoofdstuk 7 maken dui-
delijk dat de diversiteit in motivatie en rolopvattingen doorwerking heeft op de sturing in 
de keten. Achter de motivatie en rolopvatting van de ketenspelers kunnen sturingsbehoef-
tes schuil gaan. Deze kunnen zijn gebaseerd op formele bevoegdheden. Het is ook mogelijk 
dat het zich persoonlijk betrokken voelen bij het onderwerp (fraudebestrijding) de behoefte 
oplevert om door middel van sturing de gewenste randvoorwaarden te scheppen om de 
fraudebestrijding zo goed mogelijk vorm te kunnen geven. 
Afsluitend kan worden gesteld dat analoog aan het sturend vermogen voor de stu-
ringsbehoefte onderscheid kan worden gemaakt naar strategisch, tactisch en operationeel 
niveau. Ten aanzien van de sturingsbehoefte is het interessant om te bezien op welke wijze 
de rationaliteiten de sturingsbehoefte inhoud geven. In het onderstaande schema is een 
overzicht gegeven:
Figuur 8.4. Sturingsbehoefte en fraudebestrijding
A. Politieke rationaliteit:
profileringsbehoefte: de behoefte van de politieke top om met het beleid de gekozen politieke 
lijn en het beleid van het ministerie te profileren (ministerie);
alertheid: de wens om snel fraudesignalen te onderkennen en deze te vertalen naar beleids-
voorstellen en opsporingsactiviteiten (‘sense of urgency’) (keten).
B.  Juridische rationaliteit:
law-and-order-benadering: de behoefte om normafwijkingen van het gewenste fiscale gedrag 
op gepaste wijze (proportioneel) te corrigeren (ministerie);
648 Ringeling, A.B., Beleidsvrijheid van ambtenaren, het spijtoptantenprobleem als illustratie van de 
activiteiten van ambtenaren bij de uitvoering van beleid, Samsom, 1978, p. 209. 
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formeel rechtelijk: de wens om de uitvoering conform de wet- en regelgeving te laten plaats-
vinden. Beleidsvrijheid is geregeld, wat niet is geregeld wordt vooralsnog gecodificeerd (zoals 
de ATV-richtlijnen) (ministerie);
richtlijn strafeis/strafmaat: de wens om met deze richtlijnen meer eenheid in de strafeis en 
strafmaat te verkrijgen, hetgeen tevens preventief moet worden (keten).
C.  Economische rationaliteit:
beheersing door standaardisatie, formalisering en automatisering: de behoefte om de interne 
organisatie en processen te beheersen en ongewenste beleidsvrijheden tegen te gaan (keten);
outputsturing: de behoefte aan sturing op aantallen (zaken) om de inzet van de mensen en 
middelen te rechtvaardigen (keten);
allocatiegevoeligheid: het doel om de beschikbare middelen optimaal in te zetten. Dit bete-
kent mogelijk een verdeling van de inzet over meerdere sectoren. Er kunnen ook overwegin-
gen zijn om extra middelen in te zetten (ministerie + keten);
opbrengstgerichtheid: de behoefte om conform de taakstelling de organisatie en werkproces-
sen (belastingheffing) zo in te richten, dat de (belasting)opbrengst optimaal is (keten); 
outcomesgerichtheid: door gezamenlijk te bepalen wat men in de keten als outcomes wil berei-
ken met fraudezaken, kan de inzet van mensen en middelen effectiever worden (keten).
D.  Wetenschappelijke rationaliteit:
compliance als instrument: de beleidsintentie om met de beschikbare middelen de belasting-
betaler te overtuigen van zijn plicht om vrijwillig aan deze plicht te voldoen (keten); 
eenheid van beleid: de behoefte om uit overwegingen van rechtvaardigheid, rechtshand- 
having en rechtsbetrekking de eenheid in de beleidsvorming en uitvoering van de taken te rea-
liseren (ministerie + keten);
inzet van creativiteit: de wens om met een kritische massa aan creativiteit de organisatie scherp 
te houden, procesinnovaties toe te kunnen passen en alternatieve werkwijzen te ontwikkelen 
voor nieuwe vormen van fraude (keten).
E.  Sociaal-psychologische rationaliteit:
propageren van ketengedachte: de behoefte om door samen te (laten) werken een brug te slaan 
tussen organisaties en daarmee interdepartementale scheidslijnen te overbruggen (keten);
inzet van de compliancestrategie: door te sturen op de in de wet vastgelegde fiscale waarden en 
normen de compliance in de samenleving te versterken (keten).
Een belangrijke vraag is: hebben ontwikkelingen binnen het openbaar bestuur als deregu-
lering, privatisering en vermindering administratieve lasten een remmende invloed gehad 
op de sturingsbehoefte? Met andere woorden: de afgelopen decennia is op diverse manieren 
geprobeerd de rol van de overheid terug te dringen (bijvoorbeeld: deregulering en privati-
sering) dan wel onnodige effecten van het overheidshandelen (bijvoorbeeld: administra-
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tieve lasten)649 te verminderen. Met betrekking tot de fraudebestrijding in brede zin valt 
echter een tegenovergestelde beweging te onderkennen: (semi-)private opsporingsdiensten 
worden na de commissie-Van Traa onderdeel van publieke opsporingsdiensten om duide-
lijkheid te scheppen in de verdeling van bevoegdheden en verantwoordelijkheden. Met 
betrekking tot de fiscale fraudebestrijding wordt de interne regeldruk groter door de richt-
lijnen en convenanten. 
Als de sturingsbehoefte vanuit de strafrechtelijke keten wordt belicht, valt op dat:
fraude hoog op de politieke agenda staat (zie bijlage 3), mede door de aandacht voor 
incidenten, hetgeen leidt tot bijvoorbeeld Kamervragen en -debatten waarin aan be-
windslieden wordt gevraagd acties te ondernemen en/of een standpunt in te nemen 
(wat weer kan leiden tot een aanpassing van het overheidshandelen).
de (toenemende) aandacht van de Algemene Rekenkamer voor de aanpak van fraude 
en de kritische bevindingen impulsen zijn voor de sturingsbehoefte bij de politiek en 
de ambtelijke top.
aandacht in de media voor mogelijke (fiscale) fraudegevallen vrijwel altijd tot reac-
ties leidt binnen de ambtelijke organisatie. Deze reacties worden versterkt wanneer de 
politiek deze signalen oppakt en bijvoorbeeld vragen worden gesteld.
er in en om de keten continu sturingsdiscussies plaatsvinden om het functioneren van 
de keten te verbeteren.
met het instellen van het CTPO en het BTPO (zie hoofdstuk 3) is beoogd de stu-
ringsbehoefte vanuit de ministeries te verminderen om problemen in en rond de keten 
door bestuurlijk overleg tussen de ketenorganisaties op te lossen.
De afgelopen decennia overziend, zijn er geen ontwikkelingen te duiden die hebben geleid 
tot een afname van de sturingsbehoefte. Incidenten leiden juist tot hernieuwde politieke 
aandacht. De politieke rationaliteit en de juridische rationaliteit lijken op het terrein van 
fiscale fraudebestrijding de vanuit de economische rationaliteit ingegeven beleidsontwik-
kelingen als deregulering, privatisering en vermindering administratieve lasten te domi-
neren.
8.5.		 Sturend	vermogen	en	sturingsbehoefte
De commissie-Vonhoff komt, na de reacties op haar eerste rapportage te hebben geanaly-
seerd en dit te hebben vertaald naar haar centrale probleemstelling, tot de volgende consta-
tering: ‘Voor een analyse van de sturingsbehoefte en het daarbij passende sturingsvermogen 
649 De administratieve lasten voor burgers en ondernemers worden hoger door de uitbreiding van de 
informatieplicht en lager, althans dat wordt door de Belastingdienst beoogd, door de(ze) informatie-
verstrekking digitaal plaats te laten vinden.
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is dus een analyse van het verschil tussen een feitelijke (feitelijk aanwezig geachte) situa-
tie en een gewenste situatie nodig. Men moet met andere woorden weten waar men zich 
bevindt en waar men zich heen wil bewegen. Het bedoelde verschil is evenmin als sturings-
behoefte en sturingsvermogen een objectief gegeven, maar hangt ten nauwste samen met 
(politieke) visies op de maatschappij waarin we leven.’650
In het Eindrapport van de commissie-Vonhoff wordt gebruikgemaakt van een bestu-
ringsconceptie teneinde knelpunten in de besturing op departementaal niveau te trace-
ren.651 De besturingsconceptie gaat uit van (minimaal) drie elementen:
1. Degenen die verantwoordelijk zijn voor de besturing zouden minimaal een beeld 
moeten hebben van datgene waarmee zij zich bezighouden (zowel de feitelijke als de 
gewenste situatie).
2. Zij moeten over een scala van instrumenten beschikken die de besturing effectueren.
3. Zij zouden de wil moeten hebben om tot actie over te gaan.
Treffend is de constatering van de commissie: ‘In het algemeen blijken de meeste gesigna-
leerde knelpunten te duiden op een gebrek aan actie.’ Met andere woorden, men onderkent 
de wenselijkheid van sturing en beschikt over het desbetreffende instrumentarium, maar 
komt er niet toe om concrete acties te ondernemen. Voor fraudebestrijding kan eenzelfde 
benadering gehanteerd worden:
1. Is er een beeld van de feitelijke en gewenste situatie? 
2. Beschikt men over de vereiste instrumenten om te kunnen sturen?
3. Bestaat de wil om te sturen?
 
Deze vragen moeten nader worden uitgewerkt naar de verhouding tussen en binnen de 
ketenorganisaties. Zeker waar verschillen optreden, is het van belang te bezien wat de 
oorzaak is van de verschillen. Mogelijke oorzaken zijn een verschillende perceptie van de 
feitelijke en gewenste situatie, een tegenstelling van (institutionele) belangen, een oneven-
wichtige toedeling van middelen over organisaties, een verschillend beeld van de ‘sense of 
urgency’ en interne verdeeldheid over de aanpak. 
Het is duidelijk dat met de komst van de fraudenota’s op beleidsmatig niveau is gewerkt 
aan het creëren van een gezamenlijk beeld van de feitelijke en gewenste situatie. Met deze 
nota’s werd in het begin vooral aangegeven wat de ministeries van belang achtten. Later, 
met de Fraudenota’s 1996 en 1998, was het voor de fiscale fraude vooral de FIOD die met 
de ideeën voor de fraudenota’s kwam. Daarmee klonken meer de ervaringen en inzichten 
vanaf ‘de werkvloer’ door over waar en hoe de aanpak van de fraude zou kunnen worden 
geïntensiveerd of gestart (bijvoorbeeld voor nieuwe vormen van fraude). Overigens betreft 
het creëren van een gezamenlijk beeld een groot deel van de keten; echter niet de rechters. 
Hun onafhankelijke opstelling betekende dat zij zich beleidsmatig niet wensten te binden 
650 Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst (commissie-Vonhoff), Weinigen denken dat het goed gaat 
(rapport nr. 2), 1980, p. 26. 
651 Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst (commissie-Vonhoff), Zou Thorbecke nu tevreden zijn? 
(rapport nr. 1), 1979, p. 38. 
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aan hetgeen anderen in de fraudeketen met elkaar afspraken. Het gevolg is dat zij soms ook 
worden vergeten bij de toedeling van additionele middelen, terwijl de te verwachten werk-
druk zal worden verhoogd door de intensiveringen in de keten. In de Fraudenota 1996 is 
onvoldoende doordacht dat intensiveringen aan het begin van de keten (opsporing) conse-
quenties hebben voor de rest van de keten (vervolging en rechtzitting); als we er althans 
van uitgaan dat de intensiveringen zullen leiden tot meer zaken die via het TPO het straf-
rechtelijk traject in zullen gaan. Voortschrijdend inzicht heeft erin geresulteerd dat bin-
nen de Ministeries van Financiën en Justitie met dit punt rekening is gehouden. Dat bleek 
bij de Nota Integriteit Financiële sector 1998 toen voor de te verwachten opsporingszaken 
(inzake Beursfraude) een speciale kamer van de rechtbank Amsterdam werd gebudget-
teerd. Hiermee werden de randvoorwaarden geschapen voor een adequate behandeling bij 
de rechtbank. Voor de beleidsmakers was het cruciaal dat capaciteitsproblemen bij de zit-
tende magistratuur geen invloed mochten hebben op voorspoedige rechtsgang. 
Met de vaststelling dat er op beleidsniveau een beeld is van (de perceptie van) de feite-
lijke en gewenste situatie, is nog niet gezegd dat dit beeld overeenkomt met het beeld op het 
niveau van de ketenorganisaties en op het niveau van de ketenspelers. Mogelijk moeten we 
op elk niveau spreken van de perceptie van de feitelijke situatie en de gewenste situatie.
De richtlijnen en convenanten, later de handhavingsarrangementen, vormden het onmis-
bare instrumentarium om de procesgang te reguleren. Voor het sturend vermogen waren en 
zijn deze instrumenten essentieel. Door de SO-TPO-structuur en het puntenstelsel werd 
de voorspelbaarheid van de beslissingen in de fraudeketen groter. Hiermee was de inhou-
delijke en structurele coördinatie minder een vraagstuk en meer een gegeven binnen de 
fraudeketen. In goed functionerende TPO’s ontstond zelfs een vorm van culturele coördi-
natie:652 men creëerde regionaal – binnen de gestelde kaders – een gemeenschappelijk beeld 
over de aanpak en het communiceren tussen de ketenspelers en/of prioriteitsstelling. 
Een tweede soort van instrumenten zijn de financiële middelen die ter beschikking 
worden gesteld om de beleidsmatig gewenste intensiveringen te kunnen bekostigen. Interes- 
sant is te constateren dat de verschillende ontvangende organisaties een eigen ‘bestedings-
cultuur’ hanteren. De Belastingdienst en FIOD zien de ontvangen middelen over het alge-
meen als geoormerkte bedragen. Indien nodig kan verantwoording worden afgelegd over 
de wijze waarop de middelen zijn besteed en waar de intensivering in de organisatie is uit-
gekristalliseerd. Het Openbaar Ministerie en de rechtbanken zien de middelen als ver-
sterkingen van de organisatie (parket of rechtbank) als geheel, voor bepaalde sectoren of 
ten behoeve van specifieke onderwerpen. Deze middelen gaan op in de reguliere midde-
len (en worden dus niet als geoormerkt gezien). Illustratief zijn de ervaringen met het Pro-
ject Intensiveringen Fraudebestrijding en de besteding van de daartoe beschikbaar gestelde 
middelen.653 Voor de Kamerleden Koekkoek en Rabbae reden om hierover vragen te stel-
652 Kottman, R.H.P.W., Horizontale taakverdeling en coördinatie, in: Hoogerwerf, A. (red.), Over-
heidsbeleid, Samsom, 1989, p. 265.
653 B&A, resultaten van het Project Intensivering Fraudebestrijding (eindrapport), 1996. 
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len aan de minister van Justitie.654 Het Kamerlid Koekkoek is duidelijk in zijn vraagstel-
ling: ‘Hoe groot is precies het ‘groot deel’ van het budget van het Projectteam Intensivering 
Fraudebestrijding (PIF), dat is besteed aan een algemene versterking van het OM in plaats 
van de intensivering van de fraudebestrijding?’ 
8.6.		 Bevindingen	Algemene	Rekenkamer
Alvorens de praktijk van de aanpak van fiscale fraude te onderzoeken, kan het behulpzaam 
zijn om alvast een beeld op te bouwen op basis van bestaand materiaal. In het voorgaande 
zijn hierbij reeds diverse invalshoeken gehanteerd. Wat ontbreekt is het beeld van de Alge-
mene Rekenkamer. Deze organisatie beziet vanuit haar unieke positie het functioneren van 
ministeries. 
Op 27 maart 2004 verschijnt het rapport Tussen beleid en uitvoering, een evaluatie van 
29 rapporten van de Algemene Rekenkamer die sinds 1997 op een twaalftal beleidsterrei-
nen waren verschenen.655 De bevindingen zijn niet positief. De Rekenkamer constateert 
een kloof tussen beleid en uitvoering. In het memo dat de Eerste Kamer ter bespreking 
van dit rapport met de regering hanteerde, wordt gesteld: ‘Maar, de effecten van de kloof 
tussen beleid en uitvoering zijn niet slechts sinds kort zichtbaar. Al sinds de jaren ’80 is er 
een stijging in het aantal (bestuurlijke) rampen in de uitvoering zichtbaar. De voorbeelden 
van ministeries die de afgelopen 2 decennia het zicht op de uitvoering van hun beleid zijn 
kwijtgeraakt, zijn talrijk. (..) De scheiding van beleid en uitvoering staat voor langere, ver-
stopte en trage informatielijnen tussen beleidsambtenaren op het departement en de steeds 
vaker ‘op afstand’ gevestigde uitvoerders. De lijnen waren al niet hot, maar na de formele 
scheiding tussen beleid en uitvoering is het inzicht in elkaars informatievraag en -aan-
bod een ‘blinde vlek’ geworden in het openbaar bestuur. De Algemene Rekenkamer con-
cludeert dan ook terecht, al dan niet uit ‘VBTB-fundamentalisme’ of ‘controlitis’, dat de 
tekortschietende informatievoorziening een essentiële faalfactor is in het huidige beleids-
proces.’656 Op hoofdlijnen worden in het memo zes problemen onderkend:
1. ‘een verkokerde samenwerking op alle (inter)departementale niveaus;
2. de afwezigheid van ingebouwde early warning systems in het reguliere beleidsproces;
3. te abstract beleid zonder heldere targets en regie op hoofdlijnen die onvoldoende rich-
ting kunnen geven aan de uitvoering van beleid omdat zij procesvoorwaarden ont-
beren die verankering van de uitvoeringspraktijk in de beleidsontwikkeling kunnen 
afdwingen;
4. onvoldoende oog voor samenhang en continuïteit van beleid;
654 Tweede Kamer 1996–1997, Aanhangsel, p. 1951 (vragen Koekkoek) en p. 1953 (vragen Rabbae). 
655 Algemene Rekenkamer, Tussen beleid en uitvoering, Tweede Kamer 2002–2003, 28831, nr. 1–2.
656 Eerste Kamer 2003–2004, 28831 A, 1 september 2004, Tussen beleid en uitvoering, lessen uit recent 
onderzoek van de Algemene Rekenkamer, p. 2. 
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5. politieke rationaliteit als maatstaf, i.p.v. aantoonbaar effectiviteit (blindstaren op out-
put ten koste van de outcome) en operationele haalbaarheid en
6. verstikking van de uitvoering door opeenstapeling van beleid, waaronder onuitvoer-
baar en/of zinloos beleid.’
Concluderend wordt gesteld dat de kloof tussen de beleidsambities en de uitvoeringsprak-
tijk ‘in toenemende mate de geloofwaardigheid van de rijksoverheid en het vertrouwen van 
de burgers in de overheid aan[tast].’ De door de commissie-Vonhoff geponeerde proble-
matiek is anno 2004 nog steeds actueel. Ernstig is de gevoelde consequentie van geloof-
waardigheid van en vertrouwen in de overheid. In de reactie van het kabinet op het rapport 
wordt onderschreven dat ‘realisme over ambities van de overheid in termen van doelen 
en prestaties bijdraagt aan een geloofwaardige overheid’.657 Juist met het VBTB-project 
wordt de transparantie groter van wat feitelijk door de overheidsorganisaties wordt gedaan. 
Tevens kan dit het realisme ten aanzien van de ambities van overheidshandelen versterken. 
Dit laat onverlet dat nooit 100% zekerheid bestaat over de realisatie tussen de inzet van 
beleidsinstrumenten en de te bereiken doelstellingen, omdat beleidsinformatie omgeven is 
door een zekere mate van onzekerheid.
De Algemene Rekenkamer heeft in het afgelopen decennium diverse rapporten laten ver-
schijnen over (fiscale) fraudebestrijding. Uit deze rapporten komt het beeld naar voren dat 
de wil om de aanpak van fraude succesvol te organiseren bij de Belastingdienst, de FIOD en 
het Openbaar Ministerie op bestuurlijk en, voor zover de Rekenkamer dit feitelijk kan con-
stateren, ook operationeel niveau aanwezig is. Dat wil niet zeggen dat dit (altijd) vanuit een 
gezamenlijk perspectief geschiedt. In het kort worden hier de bevindingen van de Reken-
kamer geschetst. Tevens wordt duidelijk waar(uit) bestuurlijke dilemma’s voor(t)komen. De 
verschillende rapporten van de Algemene Rekenkamer laten zich indelen naar rapporten 
die gericht zijn op het M en O-beleid (interne procedures en processen) en rapporten die 
gericht zijn op de concrete fraudebestrijding (ketensamenwerking).
8.6.1.		 Rapporten	over	M	en	O-beleid	
Op 29 juni 1999 verschijnt het rapport Vervolging en bestrijding van misbruik en oneigen-
lijk gebruik van de Algemene Rekenkamer. Dit rapport bestrijkt het gehele M en O-terrein 
en gaat dus verder dan fiscale fraude. Tot 1991 deed de Rekenkamer incidenteel onder-
zoek op het M en O-terrein; vanaf dat jaar werd jaarlijks (gemiddeld) één M en O-gevoe-
lige regeling per ministerie onderzocht. De evaluatie van deze (36) onderzoeken over de 
periode 1991–1997 levert het nieuwe rapport op. Voor de Rekenkamer was het mede de 
inzet inzichtelijk te maken welke ministeries wel en welke geen algemeen M en O-beleid 
voerden. ‘De invulling van het algemene M en O-beleid hangt samen met de aard van het 
657 Minister van Financiën, Kabinetsreactie op hoofdstuk 1 conceptrapport ‘Tussen beleid en uitvoe-
ring’, 17 maart 2003.
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ministerie. Subsidiedepartementen hebben doorgaans een uitgebreider M en O-beleid dan 
ministeries waar weinig M en O-gevoelige regelingen aanwezig zijn.’ Vooral OCW, LNV 
en SZW komen positief uit de ‘test’ met betrekking tot de breedte van de M en O-maat-
regelen. Het Ministerie van Financiën scoorde slechts op twee van de zeven beleidsfasen 
positief, de eerder genoemde ministeries hadden een 100%-score.658 
Vanaf medio jaren ’90 doet de Algemene Rekenkamer diverse onderzoeken naar het M en 
O-beleid binnen de Belastingdienst en maakt de publicaties openbaar:
1. In de jaren 1996 en 1997 doet de Algemene Rekenkamer onderzoek naar het M en O-
beleid ter zake van de vennootschapsbelasting (VpB).659 Hoewel er in beginsel sprake 
is van een samenhangende aanpak, kan de effectiviteit niet worden beoordeeld door 
het ontbreken van bestuurlijke informatie. Dit betreft met name ‘de mate waarin con-
trolecapaciteit wordt ingezet op de uit oogpunt van financieel belang en fiscaal risico 
meest prioritaire categorie belastingplichtigen’. De Rekenkamer kan begrip opbren-
gen voor het uitgangspunt van de Belastingdienst dat ‘een volledige 100% controle 
van alle belastingplichtigen, gelet op maatschappelijke, politieke en economische 
grenzen niet mogelijk is’.
2. In 1998 doet de Algemene Rekenkamer onderzoek naar het M en O-beleid bij de 
doelgroep particulieren.660 Ook hier zijn de bevindingen over de interne organisatie 
op hoofdlijnen positief. Wederom zijn er opmerkingen over de bestuurlijke informatie 
om ‘op passende wijze te kunnen bijsturen’.
3. In 2001 en 2002 doet de Rekenkamer onderzoek naar het M en O-beleid van de 
Belastingdienst als geheel.661 De nadruk komt te liggen op de (externe) transparantie 
en het ‘vermogen van de Belastingdienst om het M en O-beleid zo nodig bij te stu-
ren’. De conclusie van de Rekenkamer over het bijsturend vermogen is positief door de 
ontwikkeling van adequate bestuursinformatie. Dit komt mede door het feit dat aan-
bevelingen zijn opgevolgd of ter hand zijn genomen. Een kanttekening wordt geplaatst 
bij het belang dat de Belastingdienst hecht aan kwantitatieve stuurinformatie en min-
der aan kwalitatieve stuurinformatie.
De vraag komt op of de pakkans (zie volgende paragraaf) van fraudeurs niet wordt ver-
hoogd als binnen de Belastingdienst meer op basis van kwalitatieve stuurinformatie de 
inzet van capaciteit en deskundigheid wordt gestuurd. Dit vereist, conform de adviezen, 
een hoge mate van transparantie in financieel belang en fiscaal risico en duidelijke criteria 
om de prioriteiten te stellen.
658 Algemene Rekenkamer, Voorkoming en bestrijding van misbruik en oneigenlijk gebruik, Tweede 
Kamer 1998–1999, 26625, nr. 1–2, p. 13.
659 Algemene Rekenkamer, M en O-beleid Vennootschapsbelasting, Tweede Kamer 1998–1999, 26627, 
nr. 1–2.
660 Algemene Rekenkamer, M en O-beleid Particulieren, Tweede Kamer 1998–1999, 26710, nr. 1–2.
661 Algemene Rekenkamer, M en O-beleid Belastingdienst, Tweede Kamer 2002–2003, 28790, nr. 
1–2.
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8.6.2.		 Rapporten	over	fraudebestrijding
In de Nota inzake de strafrechtelijke vervolging van fiscale delicten (1992) doet de Algemene 
Rekenkamer verslag van haar bevindingen van het onderzoek naar de strafrechtelijke ver-
volging van fiscale delicten. Op dat moment zijn de Opsporings- en Vervolgingsrichtlijnen 
1991 van kracht. Op hoofdlijnen signaleert de Rekenkamer dat:
veel zaken niet zijn aangemeld en dus ten onrechte niet voor vervolging in aanmer-
king komen.
de afgesproken criteria niet altijd door de Belastingdienst en het Openbaar Ministe-
rie werden gevolgd.
onduidelijkheden (interpretatieruimte) in de vervolgingsrichtlijn bestaan en toezicht 
op naleving afwezig is.
op Belastingdiensteenheden de administratieve boete een effectiever instrument werd 
gevonden.
capaciteitsproblemen bestaan bij de FIOD, het Openbaar Ministerie en rechtban-
ken.
adequate bestuurlijke informatie afwezig is.
De nieuwe ATV-richtlijnen 1993 met de implementatie ervan, de aandacht voor de bestuur-
lijke informatie en de capaciteitsimpuls (Project Intensivering Fraudebestrijding, zie ook 
hoofdstuk 9) zijn belangrijke initiatieven die volgen.
In 1996 doet de Algemene Rekenkamer een onderzoek naar de FIOD.662 Het rapport 
Opsporingsorganisatie FIOD verschijnt in augustus 1997 en licht de organisatie door op 
de onderdelen beheersing opsporingsprocessen, planning en control en de kwaliteitsbor-
ging. Aanleiding was mede het feit dat de in de keten afgesloten convenanten in hoge mate 
bepalend zijn voor de uit te voeren opsporingsactiviteiten van de FIOD. De Rekenkamer 
signaleert voor het jaar 1996 grote verschillen in vervolgingspercentages (46–90%)663 en 
adviseert goede afspraken te maken met het Openbaar Ministerie over de vervolging.
Op 14 december 2000 verschijnt het rapport Opsporing en vervolging van fraude van de 
Algemene Rekenkamer.664 Dit rapport heeft weer een andere scope: de verticale en hori-
zontale fraudebestrijding in de desbetreffende handhavingsketens. Het schema van het 
veld van de veelheid en diversiteit aan actoren onderstreept de bestuurlijke complexiteit 
van de fraudebestrijding, zeker op landelijk niveau.665 De verbreding van het onderzoek 
662 Algemene Rekenkamer, Opsporingsorganisatie FIOD, Tweede Kamer 1997–1998, 25645, nr. 1–2.
663 Ten aanzien van het hoge percentage (90%) wordt een relatie gelegd met het experiment van een 
vaste fiscale fraudeofficier en de Noordelijke Fraudekamer (samenwerking van de drie Noordelijke 
rechtbanken).
664 Algemene Rekenkamer, Opsporing en vervolging van fraude, Tweede Kamer 2000–2001, 27555, nr. 
1–2.
665 Algemene Rekenkamer, Opsporing en vervolging van fraude, Tweede Kamer 2000–2001, 27555, nr. 
1–2, p. 15.
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kan worden geplaatst in de dezelfde lijn die in de kabinetsnotitie Fraudebestrijding 1998–
2002 (kortweg: Fraudenota 1998)666 is gekozen. Met deze notitie en de daarin voorgestelde 
intensiveringen wordt beoogd vooral de aanpak van de zwaardere fraudeurs te versterken. 
In deze studie beperk ik mij tot de aanpak van de fiscale fraude. De Rekenkamer heeft zich 
voor het beoordelingskader gericht op de prestaties van opsporing en vervolging: de presta-
tiedoelen, de gerealiseerde prestaties, de ‘doorstroom’ en de ‘terugstroom’ (voor bestuurlijke 
afdoening) en de strafrechtelijke afdoening van fraudezaken.
De Rekenkamer stelt vast dat op hoofdlijnen de ‘Belastingdienst (FIOD) (..) een goed 
inzicht in de eigen prestaties bij de opsporing van fiscale fraude [heeft].’ Ook de praktijk 
van prestatieafspraken ‘tussen de FIOD en het OM’ (zie de convenanten en later hand-
havingsarrangementen) worden geprezen en als voorbeeld gesteld voor de aanpak van 
sociale-zekerheidsfraude. Duidelijk minder is de Rekenkamer te spreken over de beleids-
informatie over de afdoening van fraudezaken door het Openbaar Ministerie en door de 
strafrechter. Zeker waar het de sepots betreft, acht men (betere) beleidsinformatie van groot 
belang. Deze informatie én de informatie van de Belastingdienst en FIOD over alle gesig-
naleerde (en opgespoorde) zware fraude kan inzichtelijk maken wat het risico en de omvang 
van deze (strafrechtelijk) onbestraft gebleven zware fraude zijn. Dit inzicht vindt de Reken-
kamer dermate belangrijk, dat daarover ook jaarlijks aan de Tweede Kamer dient te wor-
den gemeld.667 
Naast deze beleidsinformatie legt de Rekenkamer tevens nadruk op het verbeteren 
van de procesgegevens (volume- en doorstroomgegevens). Problemen die leiden tot voor-
raadvorming kunnen door transparantie in de procesgang eerder worden onderkend. 
Figuur 8.5. Fiscale fraudezaken; van aanmelding tot veroordeling in aantallen 
    (1997–medio 1999)
Aanmeldingen SO TPO Opsporing Uitkomst 
bekend
Vervolging** Veroordeling**
9313 9092 2358 In	opspo-
ring:	1544
382* Rechter:	189	(z) Veroordeling:	181	(p)
Niet-ontv.:	7	(p)
Vrijspraak:	12	(p)
Voorraad: 221 Terug: 6.307 Terug: 666 Transactie: 68 (p)
Voorraad: 427 Voorraad: 148 Sepot: 95 (p)
Buitengevolgstel-
ling: 114 (p)
* uitkomst niet bekend: 11262; ** z = aantal zaken; p = aantal personen
666 Tweede Kamer 1997–1998, 17050 nr. 203.
667 In het AO van de Tweede Kamer over het rapport worden wel zorgen geuit, maar worden de bewinds-
lieden niet gemaand acties te ondernemen. Tweede Kamer 2000–2001, 17050 en 27555, nr. 214.
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Op basis van de bij het Openbaar Ministerie aanwezige beleidsinformatie ontstaat een 
ongunstig beeld over de strafrechtelijke afdoening van fiscale fraudezaken en adviseert 
de Algemene Rekenkamer enerzijds een herbezinning te laten plaatsvinden over de 90%-
norm en anderzijds de afloopgegevens te completeren en deze nogmaals te analyseren.668 
Hoewel deze stelling niet wordt onderbouwd, is hiermee wel de toon gezet. De Minister 
van Justitie ziet als coördinerend bewindspersoon voor fraudebestrijding in het advies geen 
aanleiding ‘tot neerwaartse bijstelling van de afspraak tussen het OM en de Belasting-
dienst/FIOD dat 90% van de aangeleverde zaken moeten leiden tot een dagvaarding’. Het 
ambitieniveau blijft gehandhaafd. De versterking van de sturing om dit te realiseren wordt 
gezocht in de standaardisatie van begrippen en procedures en een sterkere centrale regierol 
voor het Openbaar Ministerie. Er wordt zelfs gesproken van een eigen Openbaar Ministe-
rie voor iedere BOD.
De staatssecretaris van Financiën zegt toe acties te initiëren om de invorderings- 
resultaten van de ‘in het strafrechtelijk traject betrokken aangiften’ te achterhalen. Hij 
neemt wel stevig afstand van de mogelijke suggestie dat de FIOD-ECD en de opspo-
ring gericht zouden zijn op de maximalisatie of optimalisatie van de belastingopbrengsten. 
De strafrechtelijke fraudebestrijding vormt een logisch sluitstuk van het fiscale rechtshand- 
havingsbeleid. Daar spelen geen andere overwegingen of mechanismen mee. Dat de Reken-
kamer niet is overtuigd, blijkt uit de uitbrander in het nawoord: ‘De Rekenkamer blijft bij 
haar oordeel dat op grond van de gegevens die haar beschikbaar konden worden gesteld, 
sprake is van een ongunstig beeld van de afdoening van opgespoorde fraude. Met deze 
beschikbare beleidsinformatie kan naar de mening van de Rekenkamer geen zekerheid 
worden gegeven dat een geval van zware (opgespoorde) fraude altijd bestraft wordt.’
Eigenlijk stelt de Algemene Rekenkamer hier de vraag hoe effectief de intensiverin-
gen uit de Fraudenota 1998 kunnen zijn als op de resultaten daarvan voor de (huidige) pro-
blemen in (fiscale) fraudebestrijding geen zicht is. Dan kunnen intensiveringen in de keten 
meer uithalen.669
Intermezzo: 40 miljard?
Ter illustratie van de houding ten opzichte van niet-geconstateerde, vermeende fraude, kan worden 
gewezen op de reactie van de directeur FIOD in een interview op de vraag dat De Nederlandsche 
Bank ‘stelt dat 10 procent van de economie zwart geld betreft. Dat is voor Nederland 40 miljard. 
Herkent u dat getal?’ Het antwoord is duidelijk: ‘Nee, daar heb ik niets aan en ik heb er ook niets 
mee. We houden ons niet bezig met statistiek. Wat me wel boeit is: zien wij kans, samen met het 
Openbaar Ministerie, op gepaste momenten fraude te bestrijden zodat het effect heeft.’ 670
668 Pas bij een systematisch beeld van de kenmerken van de zaak, de strafeis, de strafmaat en de feitelijke 
executie dan wel de fiscale afdoening indien de zaak is terugverwezen, is het mogelijk getrouwe uit-
spraken te doen over de aard en wijze van afdoen.
669 Stel dat de executie van veroordelingen in beperkte mate plaatsvindt of de strafmaat dermate laag is, 
dat veel zwaardere fraudeurs notoire recidivisten zijn. 
670 Haverkamp, H.J., Geduldig wroeten in administraties, er is niets grappigs, flinks of handigs aan              
belastingfraude (interview), Staatscourant, 25 februari 2003. 
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Vier jaar later, op 30 september 2004, stuurt de Algemene Rekenkamer het rapport Fraude-
bestrijding: stand van zaken 2004 naar de Tweede Kamer.671 In navolging van het vorige rap-
port hanteert de Rekenkamer wederom een brede scope. Ze richt zich naast de organisatie 
(horizontaal en verticaal) en het proces van de aanpak van fraude (preventie, opsporing en 
vervolging) ook op de effecten op de fraudeur: de pakkans en de strafkans.672 
De Rekenkamer gaat met betrekking tot de fiscale fraude verder in op de problemen 
rond de sepots (30%). Daarmee blijft de zorg over het niet halen van de 90%-norm (dag-
vaardingen én transacties) onverminderd hoog. ‘Het Openbaar Ministerie heeft bij fiscale 
fraudezaken relatief veel moeite om zaken tijdig en succesvol af te ronden. In het alge-
meen gaat het om grote en complexe zaken.’ Ten opzichte van de vorige rapportage wordt 
de instelling van het Functioneel Parket een verbetering genoemd. De komst van dit parket 
leidt tot centrale selectie van zaken, waardoor het risico is afgenomen dat de zwaarste zaken 
ten onrechte niet (door de FIOD-ECD) in opsporing worden genomen. Een paar consta-
teringen zijn van belang voor mijn onderzoek:
a. Omvang van fraude: ‘Het is niet goed mogelijk om een inschatting te maken van de 
omvang van fiscale fraude. Hiertoe is het namelijk nodig om de theoretisch maximale 
belastingopbrengst vast te stellen en pogingen hiertoe hebben geen wetenschappelijk 
verantwoord model opgeleverd. Ook kent de controle van de Belastingdienst gren-
zen. Het streven is dan ook niet de belastingopbrengsten te maximaliseren, wel om deze 
te optimaliseren [cursivering RW]. De Belastingdienst richt zich daarom op beheer-
sing van de financiële en fiscale risico’s. Hiertoe stelt de dienst risicoprofielen op aan 
de hand waarvan zij de risico’s voor non-compliance inschat en controles uitvoert.’ 
(p. 24)
b. ‘(D)e kans dat gepleegde fraude ook daadwerkelijk vastgesteld wordt, de pakkans, 
acht de Algemene Rekenkamer een belangrijke indicator voor de effectiviteit van de 
fraudebestrijding. Voor de berekening van deze kans moeten gegevens (..) over de 
geschatte omvang van de fraude (het dark number) worden gecombineerd met gegevens 
over het aantal fraudeconstateringen. De organisaties die in dit onderzoek betrokken 
zijn, berekenen geen pakkansen (..)’ (p. 34). Dus ook de Belastingdienst niet (zie a.).
c. De Belastingdienst heeft (..) slechts beperkt inzicht in de bestuurlijke afdoening van 
lichte fraudezaken en tot 2004 geen inzicht in de bestuurlijke afdoening van zware 
fraudezaken. De Algemene Rekenkamer kon bij deze organisatie dus niet nagaan hoe 
groot de kans op een sanctie is. Al met al is onbekend in welke mate belastingfrau-
deurs (terecht of onterecht) helemaal geen sanctie opgelegd krijgen.’ (p. 50) 
De overall-conclusie van de Rekenkamer over de fraudebestrijding is niet optimistisch: ‘de 
ministers (kunnen) met de beschikbare informatie geen goed antwoord geven op de vraag 
wat de resultaten van de fraudebestrijding zijn en of die resultaten verbeteren. De kans dat 
671 Algemene Rekenkamer, Fraudebestrijding: stand van zaken 2004, Tweede Kamer 2004–2005, 
29810, nr. 1–2.
672 Pakkans: de kans dat gepleegde fraude ook daadwerkelijk vastgesteld wordt (p. 34 en p. 69). Straf-
kans: de kans dat een gepakte fraudeur een sanctie krijgt opgelegd (p. 43, p. 50 en p. 72).
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gepleegde fraude ook wordt geconstateerd (de pakkans) verschilt tussen de diverse terrei-
nen, maar ligt niet hoog. De kans dat geconstateerde fraude wordt bestraft (de strafkans) 
varieert van 65% tot 87%’. Voor fiscale fraude ligt deze op ongeveer 70%.
De minister van Justitie zoekt het in zijn reactie meer in de kwalitatieve stuurinstru-
menten: fraudemonitor, concentratie expertise en capaciteit (Functioneel Parket) en meer 
regie en coördinatie door dit parket. De staatssecretaris van Financiën geeft aan dat hij in 
de combinatie van vergrijpboetes en de strafzaken een volledig beeld heeft van de vastge-
stelde fraudegevallen. De Rekenkamer laat in het nawoord weten hiermee niet tevreden te 
zijn en ook die gevallen in de bestuurlijke informatie terug te willen zien die geen boete 
opgelegd hebben gekregen. 
De reactie van de Tweede Kamer op het rapport is kritisch: meer (macro-economisch) 
onderzoek naar dark-numberproblematiek, versnippering in opsporing tegengaan, pakkans 
fiscale fraude omhoog, te veel sepots, en uitvoeringsorganisaties moeten meer van elkaar 
leren (best practices).673 Ofwel: er moet meer prioriteit aan fiscale fraudebestrijding wor-
den gegeven.
8.6.3.		 Bevindingen	en	consequenties
Wanneer we de rapporten van de Algemene Rekenkamer overzien, blijkt ze ambivalent 
in haar bevindingen over de aanpak van fiscale fraude. Enerzijds constateert ze dat de in 
de loop van de jaren de aanpak op vele punten is verbeterd en als voorbeeld dient voor de 
aanpak van andere soorten fraudes, aan de andere kant signaleert de Rekenkamer proble-
men rond de transparantie en de effectiviteit (pakkans en strafkans). De onderzoeken van 
de Rekenkamer hebben hun weerslag op de voortgaande transparantie (bestuurlijke infor-
matie), formalisering van processen en standaardisatie van begrippen. De voortschrijdende 
informatisering versterkt deze ontwikkelingen: de technologie verlangt een eenduidiger 
gebruik van begrippen en een juist gebruik leidt tot het kunnen genereren van bestuurlijke 
informatie.674 Deze ontwikkelingen laten onverlet dat de Rekenkamer ook duidelijk maakt 
dat er van ‘de keten’ als één samenhangend proces van controle of aanmelding tot/met exe-
cutie geen sprake is. Institutionele grenzen vormen lastig te nemen barrières. 
Het is opmerkelijk dat de bevindingen van de Algemene Rekenkamer slechts in 
beperkte mate door de Tweede Kamer worden gebruikt om het kabinet kritisch te bevra-
gen. Juist de bevindingen van dit Hoog College van Staat, en dus onafhankelijk, zouden 
het sturend vermogen van de Tweede Kamer kunnen versterken. De praktijk laat echter 
673 Tweede Kamer 2004–2005, 29810, nr. 3 (rapport ARK: Fraudebestrijding: stand van zaken 2004).
674 Doorewaard hanteert in zijn onderzoek naar machtsprocessen in organisaties en het gebruik van 
automatisering bij de beschrijving van een verzekeringsmaatschappij zijn trechtermodel om duidelijk 
te maken dat in het proces van voortdurende automatisering standaardisatie een sturend mechanisme 
wordt: wat standaard is of gestandaardiseerd kan worden, wordt ondersteund met automatisering. 
Ten aanzien van het overige zal worden getracht dit te standaardiseren. Zo ontstaat er een continu 
proces van segmentatie, standaardisatie en automatisering. Doorewaard, H., De vanzelfsprekende 
macht van het management, Van Gorcum, 1989, p. 37.
Sturend vermogen en sturingsbehoefte
277
zien dat fraude-incidenten, resulterend in Kamervragen en -debatten, meer de politieke 
agenda bepalen dan de rapporten van de Algemene Rekenkamer. 
Belangrijk is de signalering van punten als capaciteitsproblemen (1992, 2000), het ontbre-
ken van bestuurlijke informatie over de gehele keten (1992, 2000, 2004), het niet-nakomen 
van prestatieafspraken (1992, 2000, 2004), de dark-numberproblematiek en de onmoge-
lijkheid om de omvang van het fiscaal nadeel te bepalen (2004) en de lage pakkans en lage 
strafkans (2004). Deze punten zetten de toon voor de verdere gedachtegang over de stu-
ringsbehoefte en het sturend vermogen. Met de 90%-norm (strafkans) is de norm bepaald. 
Het behalen van deze norm plus een hoge pakkans vormen het ambitieniveau dat uit de 
convenanten en handhavingsarrangementen en de diverse fraudenota’s valt te destilleren. 
Om dat te volgen, en waar nodig bij te sturen, is ketenbrede bestuurlijke informatie nodig. 
Bij voldoende capaciteit kunnen de prestatieafspraken worden nagekomen en kan adequaat 
op bijsturing worden ingespeeld. Ofwel, een sturend vermogen om te kunnen spreken van 
een dynamische en flexibele ketenwerking. Met deze kanttekeningen in het vizier lijkt 
het wijs ze te doordenken in een organisatorische context alvorens in dit onderzoek vanuit 
de sturingsproblematiek de ontwikkelingen in de praktijk te analyseren. Ik gebruik hier-
voor het model van Mintzberg. De keuze voor Mintzberg is vooral ingegeven door interne 
kracht en relatieve eenvoud van het model. Zijn organisatieconfiguraties zijn zo opgesteld, 
dat zij in de werkelijkheid voor kunnen komen. Ze zijn dus van een andere orde dan de 
ideaaltypen van Weber.675 
8.7.		 Organisatieconfiguraties	en	(interne)	krachten
Alvorens de feitelijke situatie te bespreken zullen we de ketenorganisaties analyseren aan 
de hand van de vijf klassieke organisatieconfiguraties van Mintzberg, met de daarbij beho-
rende coördinatiemechanismen, de belangrijkste organisatieonderdelen, designparame-
ters en contingentiefactoren.676 Met deze vijf modellen kunnen ook ontwikkelingen van 
de ene structuur naar de andere worden geanalyseerd.677 Deze exercitie is niet bedoeld om 
diepgaand de organisatieconfiguraties van Mintzberg te beschouwen op hun validiteit 
en bruikbaarheid, maar deze vooral te gebruiken om bepaalde problemen of valkuilen te 
onderkennen teneinde daarmee de werkelijkheid van fiscale fraudebestrijding beter te kun-
675 Leeuw, A.C.J. de, Bureaucratische zegeningen, in: Trends in management en organisatiekunde, 
Samsom, 1997, p. 95.
676 Mintzberg, H., The structuring of organizations, Prentice-Hall, 1979. Later breidt hij zijn model uit; 
zie Mintzberg, H., Mintzberg over management, Veen, 1991. De kracht van zijn model ligt vooral 
in zijn eerste opzet. Dit geldt ook voor de bredere toepasbaarheid. Zie onder meer Noordegraaf, M., 
Mintzberg over managers, Bestuurskunde, 1998, nr. 6, p. 280.
677 Mintzberg, H., The structuring of organizations, Prentice-Hall, 1979, p. 470.
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nen duiden.678 Met nadruk op beter. Het gaat erom indicaties te vinden die relevant zijn 
voor de beoordeling van de werkelijkheid.
8.7.1.		 Mintzberg	en	de	keten
De eerste vraag die gesteld kan worden is: welke organisatieconfiguratie is van toepassing 
op de ketenorganisaties: de Belastingdienst, de FIOD-ECD, het Openbaar Ministerie en 
de Rechtspraak? Braun is in haar onderzoek bij de politie elementen van alle configura-
ties tegengekomen.679 In het volgende hoofdstuk zullen we zien dat deze organisaties in 
de periode 1980–2004 fors in beweging zijn: de Belastingdienst gaat klantgericht werken, 
de FIOD(-ECD) blijft bestaan, het Openbaar Ministerie ontdekt fiscale fraude als specia-
lisme en de zittende magistratuur zoekt naar interne coördinatiemechanismen.
Ik hanteer de volgende aannames: de Belastingdienst zal vanwege zijn taakopdracht, het 
belang van eenheid van beleid en de enorme informatiseringsslag het beste gekenschetst 
kunnen worden als een ‘divisionalized bureaucracy’. De standaardisatie van de output staat 
voorop, met differentiatie van aandacht naar de doelgroepen.680 Ten aanzien van deze doel-
groepen zijn grote delen te kenschetsen als ‘machine bureaucracy’. De standaardisatie van 
de werkprocessen, de afhankelijkheid van de technologie, taakspecialisatie, sterke interne 
cultuur en omvang zijn enkele punten die deze keuze rechtvaardigen. Voor onderdelen als 
de doelgroep Grote Ondernemingen zal de ‘professional bureaucracy’ eerder van toepassing 
zijn. Dit is een klein, maar niet onbelangrijk deel van de Belastingdienst (ook vanuit het 
perspectief van de discussie over de aanpak van fiscale fraude).681 
De FIOD is wat lastiger te kenschetsen, omdat de FIOD anno 1980 niet te verge-
lijken is met de FIOD-ECD anno 2004. Eerder is geconstateerd dat opsporing een hoge 
mate van ambachtelijk werken inhoudt. Dit pleit voor standaardisatie van vaardigheden. 
Het introduceren van verplicht te gebruiken rechercheplannen, die sterk zijn voorgestruc-
tureerd en worden ondersteund door informatietechnologie, lijkt op standaardiseren van 
de werkprocessen. Als het de intentie achter de invoering van deze instrumenten is om de 
werkprocessen te beheersen en te sturen, door anderen dan de professionals zelve, kan de 
organisatie worden gekenschetst als machine bureaucracy. 
Het Openbaar Ministerie lijkt bij uitstek een ‘professional bureaucracy’ te zijn. Als 
de organisatiegraad echter zó laag is dat elke officier vrij is om te handelen, dan zijn 
‘adhocracy’ of ‘simple structure’, waarbij de officier zelf de strategische top is, betere type-
ringen. Omgekeerd, als de introductie van de vervolgingsplannen een rigide uitwerking 
krijgt op de praktijk van de vervolging, zal de ontwikkeling in de richting van een ‘machine 
bureaucracy’ voor de hand liggen. 
678 Lammers, C.J., A.A. Mijs &n W.J. van Noort, Organisaties vergelijkenderwijs, Spectrum, 2000, 
p. 487.
679 Braun, D., Sturingsperikelen in de politieorganisatie, Ernst & Young consulting, 1999, p. 75.
680 Zie ook de criteria voor ‘unitgrouping’ in Mintzberg, 1979, p. 104.
681 Tot voor de reorganisatie waren er speciale eenheden die zich op deze doelgroep richtten.
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Voor de Rechtspraak, als verzameling van alle instellingen van de zittende magistratuur, 
lijkt de ‘professional bureaucracy’ als kenschets logisch te zijn. 
Wat betekent deze schets van de keten? We herkennen hierin zowel de eerder beschreven 
werkelijkheid van de spelers in de fiscaal-strafrechtelijke keten als de beweging om meer 
grip te krijgen op deze ketenspelers (formalisering door informatisering, standaardisatie 
werkprocessen, eenduidige bestuurlijke informatie). Mintzberg onderscheidt vijf krach-
ten in een organisatie, die de verhoudingen binnen de organisatie beïnvloeden.682 In het 
verlengde van het voorgaande zou dit inzicht de constateringen kunnen aanscherpen. Al 
deze soorten krachten kunnen worden gezien als een vorm van sturing om de eigen positie 
(invloed) te verstevigen, al dan niet gericht op het uitzetten van de (eigen) koers, het creë- 
ren van (interne) afhankelijkheden, gerichte onzekerheidsreductie of het beslechten van 
verschillen in opvattingen.
Figuur 8.6 Vijf verschillende krachten 
Leiding Technostructuur Werkvloer Middenkader Ondersteunende	staf
Pull to centralize Pull to standardize Pull to professionalize Pull to balkanize Pull to collaborate
Vertalen we deze krachten naar een model voor de fiscale fraudebestrijding, dan onder-
scheiden we twee niveaus waarop we kijken: het macroniveau (ministeries) en het meso- 
niveau (ketenorganisaties).
Vanuit de ministeries mag worden verwacht dat er een behoefte is aan centralisatie, 
omdat de politieke en maatschappelijke druk groot is om met adequate beleidsmaatrege-
len te komen om de fiscale fraude adequaat aan te pakken. Dus om de beleidsvoorberei-
ding goed te kunnen laten verlopen, dient men (ministeries) een volledig zicht te hebben 
op de werkelijkheid. Daarentegen zal de leiding van de organisaties de nodige tegendruk 
(balkanize) opvoeren om niet te veel geregeerd te worden door de ministeries (bijvoorbeeld 
als gevolg van incidenten en dergelijke op de werkvloer). Deze tegendruk kan bestaan in 
het leveren van de bestuurlijke informatie die geen aanleiding geeft tot het ‘uitlokken’ van 
beleidsvoornemens bij de ministeries. 
Op mesoniveau zal de leiding (strategische top) bij externe druk de coördinatie door 
meer directe supervisie willen versterken. Dit kan door bijvoorbeeld de combinatie van 
standaardisatie van werkprocessen en het intensiveren van de bestuurlijke informatie (meer 
informatie, meer gedetailleerd en hogere frequentie).683 Daarmee kan slagvaardiger worden 
gemanoeuvreerd in bestuurlijk overleg met de ketenorganisaties (horizontaal) en met het 
ministerie (verticaal). 
682 Mintzberg, H., The structuring of organizations, Prentice-Hall, 1979, p. 302.
683 Bekkers wijst al op het gevaar van detaillering van de informatiebehoefte door het gebruik van ICT. 
Bekkers, V.J.J.M., Transparantie en sturing op afstand: over de januskop van informatisering, Open-
baar Bestuur, 1994, nr. 5, p. 12.
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8.7.2.		 Balkanisering	in	de	keten
Balkanisering is, vrij vertaald, het versterken van de positie door het middenkader (middle 
line). Dit kan geschieden door bijvoorbeeld het creëren van een informatiepositie waardoor 
anderen afhankelijk worden.
Een groot deel van de jaren ’90 kan worden gekenschetst als een situatie van relatief 
sterke FIOD-vestigingen en zelfstandig opererende OM-fraude-units. Dit verandert aan 
het eind van de jaren ’90. Vanaf 1998 wordt binnen de FIOD gestuurd op centralisatie, 
standaardisatie en formalisering om de centrale leiding meer grip te geven op de operatio- 
nele processen. Binnen het Openbaar Ministerie wordt gekozen voor één landelijk par-
ket. Binnen beide organisaties wordt beoogd vormen van balkanisering door hoofden van 
vestigingen en fraude-units tegen te gaan. Daartoe worden binnen de FIOD afdelingen 
Account geïntroduceerd en wordt het OM uitgebreid met een afdeling Beleid met mede-
werkers Account. De komst van de afdelingen Account (FIOD-ECD en FP) blijkt echter 
te leiden tot balkanisering. Dit was niet verwacht. 
Uitgangspunt was dat door taakspecialisatie de nieuwe ‘middle line’ (teamleiders en offi-
cieren) zich kon richten op het primaire proces, opsporing en vervolging, en de ‘techno-
structure’ (afdelingen Account) zich volledig kon richten op de proceskant. De afdelingen 
Account zouden functioneren als nieuwe intermediair tussen en binnen de kolommen. Tus-
sen de kolommen maken zij afspraken over de zaken en doorlooptijden. Dit werd mogelijk 
doordat de beschrijving van zaken is gestandaardiseerd en geformaliseerd met het recher-
cheplan (en het vervolgingsplan). Account kan op basis van de procesgegevens de optimale 
planning opstellen en vervolgens de control uitvoeren. Dit betekent dat zij gericht is op het 
verkrijgen van specifieke, gestandaardiseerde informatie over opsporing en vervolging. Dit 
in tegenstelling tot de professionals, die gericht zijn op informatie over de casus. Voor hen 
is standaardisatie een vervlakking van de werkelijkheid, hun ambachtelijke werkelijkheid. 
De leiding heeft echter een ander belang. Zeker als men slechts algemene stuurinforma-
tie wenst. 
Met deze taakspecialisatie ligt communicatie over het opsporings- en vervolgings- 
proces bij Account, en afspraken over met name aantallen, voortgang en afbakening van 
zaken worden in de keten op accountniveau gemaakt. Dit versterkt de eenduidigheid van 
de informatie. Het voorkomt ook discussie over interpretaties van aantallen en doorloop- 
tijden (zie opmerkingen Algemene Rekenkamer). 
Account verwerft met deze rol – bewust of onbewust – een monopoliepositie in de 
organisatie. Dit leidt ook tot drie neveneffecten:
1. De afstand tussen de leiding en de professionals wordt groter en het beeld diffuser.
2. Het belang van procesgegevens over aantallen en voortgang van opsporing en ver-
volging kan dermate dominant worden, dat signalen vanuit de professionals over 
de inhoud, bijvoorbeeld over nieuwe fraudemechanismen of fraudeprofielen, onvol-
doende worden opgemerkt. De productiefunctie overvleugelt de intelligencefunctie.
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3. Account heeft een ander belang in de organisatie dan de professionals en het nieuwe 
middenkader (teamleiders): voor hen is een goed verlopende procesgang essentieel om 
succesvol te zijn. Het belang dat professionals hechten aan ‘mooie’ opsporingszaken 
kan negatief uitpakken op de voortgang van de zaak en de beschikbare capaciteit voor 
andere zaken. Omdat alleen Account bij de besluitvorming aanwezig is over de accep-
tatie en de afbakening van een zaak, versterkt dit hun positie en daarmee ook het pro-
fiel van de resultaten van de fiscale fraudebestrijding.
Bij de professionals op wie de standaardisatie en formalisering is gericht, is het gevoel ont-
staan dat de organisatie opschuift van een professionele bureaucratie naar een machine- 
bureaucratie. Voor de leiding leidt de standaardisatie van de werkprocessen tot de overtui-
ging dat haar sturend vermogen is versterkt. De ‘technostructure’ (Account) regelt immers 
de randvoorwaarden en maakt afspraken over de input (en output) en via de verticale lijn 
kunnen de teamleiders op de productie worden aangesproken. 
Deze benadering doordenkend, kom ik op twee kanttekeningen: 
1. Als de standaardisatie en formalisering van de werkprocessen te ver wordt doorge-
voerd, worden deze professionals ‘onzichtbaar’, omdat confectiewerk wordt ge- 
vraagd en geen maatwerk. Hoe verhoudt zich deze ontwikkeling tot de intentie om 
zwaardere, meer complexe fiscale fraude strafrechtelijk aan te pakken, hetgeen juist 
meer kwalitatief hoogwaardige professionals in de opsporings- en vervolgingsfase 
vraagt?
2. De efficiëntie van de fraudebestrijding lijkt te worden verhoogd; en de effectiviteit?684 
Omgekeerd verdampt het gevoel van sociale binding tussen de professionals en de leiding. 
De professionals kunnen zich hier op vier verschillende wijzen tegen teweerstellen:
De professionals opereren als ‘street-level bureaucrat’ en zoeken coalities met andere 
professionals in de keten.685
De professionals ontprofessionaliseren door primair vanuit de procedures te werken 
en niet vanuit de professie.
De professionals vragen direct of indirect aandacht (bij de leiding) voor de professie 
door te wijzen op de incidenten en de relevantie van de professie om hiervoor oplos-
singen te kunnen bieden (bevestigen afhankelijkheid van kennis; machtsbron).
De professionals verlaten het werkterrein van de fiscale fraudebestrijding.686
684 Overigens is het omgekeerde ook niet de oplossing: de ervaring heeft geleerd dat een te grote mate 
van professionele vrijheid soms kan leiden tot een weinig efficiënte en effectieve manier van werken.
685 Lipsky, M., Street-level bureaucracy, dilemmas of the individual in public services, Russel Sage, 
1980.
686 Te denken valt aan fraudeofficieren die binnen het Openbaar Ministerie een ander terrein opzoeken 
en rechercheurs die naar de Belastingdienst dan wel naar andere (bijzondere) opsporingsdiensten of 
(financiële) toezichthouders overstappen.
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8.8.		 Terugblik:	sturing	in	een	breder	perspectief
In dit hoofdstuk zijn sturend vermogen en sturingsbehoefte de centrale begrippen. Daar-
mee wil ik een analysekader opbouwen voor een kritische kijk naar de werkelijkheid van 
sturing in fiscale fraudebestrijding. In de eerdere hoofdstukken hebben we kennis gemaakt 
met de eerste twee lagen van onze studie: 1) beleid en regelgeving en 2) rationaliteiten, 
handelingsperspectieven en rolopvattingen. In de derde laag willen we begrijpen waarom 
welke ontwikkelingen worden ingezet en hoe. Om hierachter te komen is de sturing als 
aangrijpingspunt gehanteerd. Daarbij zijn de twee begrippen sturend vermogen en stu-
ringsbehoefte naast elkaar gezet en is het spanningsveld tussen beide als bron voor sturing 
uitgelicht. Dit leidt tot twee schema’s met belangrijke indicaties voor sturend vermogen 
en sturingsbehoefte uit de praktijk van de fiscale fraudebestrijding. Deze indicaties zijn 
gegroepeerd naar rationaliteit.
De bevindingen van de Algemene Rekenkamer zijn op een rij gezet. Vanuit de primaire 
invalshoek van de Rekenkamer bevreemdt het op zich niet dat men wijst op het belang van 
goede bestuurlijke informatie. Dit wordt anders als de bevindingen iets zeggen over de 
ketenprestaties en institutionele dilemma’s. Dan kan ontoereikende bestuurlijke informatie 
symptomatisch zijn voor dieperliggende problemen. Hiertoe wordt het model van Mintz-
berg in dit onderzoek geïntroduceerd. Het beschouwen van fiscale fraudebestrijding op de 
drie niveaus leidt tot enkele aanvullende indicatoren die relevant zijn voor het bepalen van 
de effectiviteit. 
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‘Bedoelt men met de vraagstelling ‘strafrecht ultimum remedium?’: is het strafrecht zoals het hier in 
Nederland heden ten dage geldt ultimum remedium? dan wel: behoort het strafrecht ultimum reme-
dium te zijn?’ 
- W.C. van Binsbergen687
‘Het opportuniteitsbeginsel is niet bedoeld om overbelasting van het strafrechtsapparaat tegen te gaan. 
De capaciteit binnen het strafrechtsapparaat is bovendien het resultaat van politieke afwegingen’ 
- WRR 688
9.1.		 Inleiding	
In hoofdstuk 8 ben ik uitgebreid ingegaan op sturing als mechanisme om een situatie te 
veranderen. Sturend vermogen en sturingsbehoefte waren daarbij twee kernbegrippen. In 
dit hoofdstuk richt ik mij op de feitelijke verhoudingen in de keten en de wijze waarop stu-
ring deze verhoudingen heeft beïnvloed. Om inzicht te krijgen in de feitelijke verhoudin-
gen en sturingsrelaties, is gebruikgemaakt van interviews met betrokkenen uit en rond de 
keten en deskundigen op het terrein van fraude en het openbaar bestuur.689 
Wanneer we de periode 1980–2004 overzien vanuit het perspectief van sturing in de 
keten, zijn er twee momenten aan te wijzen die essentieel zijn voor de verhoudingen in de 
keten van de fiscale fraudebestrijding:
1. de beslissing voor de doorstart van de FIOD in 1988;
2. de beslissing in 2001 om het Functioneel Parket in te stellen.
Beide beslissingen zijn een reactie op fundamentele discussies over de rol van de FIOD res-
pectievelijk het Openbaar Ministerie bij de aanpak van de fraude. Ze houden in de kern een 
centralisatie van de sturing binnen de eigen organisatie in. 
Om de tijdspanne 1980–2004 voor de beschouwing hanteerbaar te maken, gebruik ik 
de volgende indeling:
1980–1989: periode van bewustwording van fraude; 
1989–2001: periode van dominantie van de FIOD; 
2001–heden: periode van dominantie van het Openbaar Ministerie.
687 Binsbergen, W.C. van, NJB, 6 november 1965.      
688 WRR, De toekomst van de nationale rechtsstaat, 2002.
689 Zie bijlage 1 bij deze studie voor de vragen.
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9.2.		 Periode	1980–1989:	bewustwording	van	fraude	
‘Aan het begin van de jaren ’70 stond de fiscale opsporing door de FIOD op een laag 
pitje. Processen-verbaal werden mondjesmaat opgemaakt, en als het al tot een veroordeling 
kwam, dan legde de rechter milde straffen op. In 1974 waren alle regionale Bureaux Fis-
cale Recherche opgeheven.’690 Het rapport-Van Bijsterveld en de komst van de eerste richt- 
lijnen markeren een wending in het denken over fraudebestrijding. Fraude en fraudebestrij-
ding komen relatief hoog op de maatschappelijke en politieke agenda te staan (Dekker en 
Kamerling, Roording, Brants en Brants).691 Het zijn in die tijd vooral de ministeries van 
Financiën en Justitie en de leiding van de Belastingdienst en het Openbaar Ministerie die 
sturing geven aan de vertaling van de politieke wens tot adequate fraudebestrijding naar 
de praktijk. Van een ketengedachte is (nog) geen sprake.692 Het sturend vermogen van de 
ministeries is vooral randvoorwaardelijk en vindt hoofdzakelijk op strategisch niveau plaats. 
De sturing wordt daardoor beperkt gevoeld in de al dan niet vrijblijvende samenwerking 
tussen de desbetreffende organisaties (Van de Bunt en Peek).693 De ministeries en de lei-
ding van het Openbaar Ministerie richten zich op de wet- en regelgeving en de Belasting-
dienst op de eigen interne organisatie.694 Van Duyne spreekt over fiscale fraudebestrijding 
in termen van een ‘testimonium paupertatis’.695 Hij heeft vooral zorgen over de minder se- 
rieuze aanpak door de rechtspraak en de rol van adviseurs, accountants en advocaten. ‘Het 
grootste probleem van de fraudebestrijding is tot nu toe de armetierige houding geweest 
van: hoe houden we de Kamer tevreden en zeggen we dat we regelmatig aan fraudebestrij-
ding doen.’
In hoofdstuk 3 is de introductie van de richtlijnen in 1985 uitgebreid behandeld. 
Deze richtlijnen hebben een sturende werking op de vorming van een fiscaal-strafrechte-
lijke keten en op de aard, inhoud en volgorde van de handelingen van de direct betrokkenen 
op operationeel niveau binnen de Belastingdienst, de FIOD en het Openbaar Ministerie. 
Op tactisch niveau is het sturend vermogen nog rudimentair ontwikkeld. Dit is ingege-
ven door zowel de nog beperkte kosten-batenbenadering binnen het openbaar bestuur als 
de nog onvoldoende bewustwording dat een structurele benadering van fraudebestrijding 
noodzakelijk is om de effectiviteit van de aanpak te verhogen. Bij de bespreking van deze 
periode zal ik mij vooral richten op de FIOD en het Openbaar Ministerie, omdat sturing 
en gebrek aan sturing hier relevant zijn. 
690 Schellekens, J.H. & A. Schweitzer, In naam van de FIOD …., 1995, p. 84. 
691 Dekker, P.G. & R.N.J. Kamerling, De fiscus contra het zwarte circuit, Gouda Quint, 1982, p. 11;                
Roording, J.F.L., Sanctierecht in de belastingen en de sociale zekerheid, Ars Aequi Libri, p. 2; 
Brants, C.H. & K.L.K. Brants, De sociale constructie van fraude, Gouda Quint, 1991.
692 Duyne, P.C. van, Tien jaar fraudebeleid, Justitiële verkenningen, 1983, nr. 3, p. 8.
693 Bunt, H.G. van de & J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, beleidsvoornemens en werk- 
wijzen, Wolters-Noordhoff, 1987.
694 De FIOD was een aparte eenheid en stond in die tijd redelijk los van de belastinginspecties en ont-
vangstkantoren. 
695 Kamerling, R.N.J. & J.R. van Helvoort, Het hele fraudebeleid is een testimonium paupertatis (inter-
view met P.C. van Duyne), Account, oktober 1989, p. 29.
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9.2.1.		 De	FIOD	(1980–1989)
De jaren ’80 zijn voor de FIOD de boeken ingegaan als jaren waar men met gemengde 
gevoelens op terugkijkt. Aan de ene kant speelt de zeer geruchtmakende Slavenburg-zaak 
in 1983 en aan de andere kant was de discussie over het voortbestaan van de FIOD in 
1987/1988. Het heeft niet veel gescheeld of de FIOD moest ultimo 1988 haar deuren slui-
ten...
Tot eind jaren ’80 wordt de (repressieve) fraudebestrijding onder de paraplu van de 
DG der Belastingen vormgegeven door de FIOD en de regiodirecties. Dit houdt in dat 
naast FIOD-opsporingsteams er regionale rechercheteams bestaan, die worden aange-
stuurd door de inspecties en directies van de Belastingdienst.696 Er is in de loop van de 
jaren een structuur gegroeid, die voor een buitenstaander niet altijd even overzichtelijk is. 
Een deel van de kritiek van het Openbaar Ministerie, namelijk ‘dat van alle kanten zaken 
werden aangedragen’, kan hiermee worden verklaard (zie paragraaf 3.2). De afspraak luidt 
dat de FIOD de landelijke en de internationale fraudezaken doet en de regionale teams 
de regiogebonden zaken. Dat deze scheidslijn dun is, wordt duidelijk door het spannings-
veld tussen enerzijds de kleine, op zichzelf georiënteerde FIOD en anderzijds de steeds 
machtiger wordende regionale directies.697 De directies is er veel aan gelegen om in reactie 
op het rapport-Van Bijsterveld en de ISMO-rapporten te laten zien dat fraudebestrijding 
serieus wordt genomen. Dit wordt versterkt doordat tot medio jaren ’80 de laatste twee 
directeuren van de FIOD een beperkte externe oriëntatie bezitten en zich vooral richten 
op de interne organisatie (van de FIOD). In de sterk veranderende wereld van de Belas-
tingdienst (sterke regiodirecties en een zich aankondigende reorganisatie van de Belas-
tingdienst) en de politiek-bestuurlijke omgeving (ISMO-vervolgdiscussies), bezit de 
FIOD-leiding niet de bestuurlijke gevoeligheid om tijdig de bakens te verzetten en te anti-
ciperen op een andere aanpak van fraudebestrijding. Dit resulteert in een uiterst zwakke 
bestuurlijke positie van de FIOD rond 1985/1987. Deze positie is niet te vergelijken met die 
in 1995 of weer tien jaar later in 2004. 
Alvorens deze zwakke positie door te gaan, is het voor het begrip van de verhoudingen goed 
stil te staan bij de Slavenburg-zaak (zie voor de zaak zelf hoofdstuk 2). De Slavenburg-zaak 
heeft, blijkt uit de interviews, grote gevolgen voor de FIOD, het Openbaar Ministerie, het 
Ministerie van Financiën en de financiële sector. 
Voor de FIOD: begin jaren ’80 durft men het aan om een gevestigde financiële instel-
ling aan te pakken. De vermoedens van strafbare feiten lijken ernstig. Het opsporings- 
onderzoek is een krachtig signaal na de bevindingen van de commissie-Van Bijster-
veld en het eerste ISMO-rapport. De publiciteit na de huiszoekingen is enorm. Als 
echter blijkt dat de veroordelingen laag zijn, keert dit zich tegen de FIOD: dispropor-
696 De OA-231-teams en later de OA-386-teams zijn genoemd naar de desbetreffende instellings- 
beschikkingen. 
697 In 1980 bestond de FIOD uit 290 man tegen 1250 (formatie) per 1 januari 2004.               
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tioneel optreden met grote gevolgen (ondergang van de bank). Vanuit het ministerie 
wordt daarna nog consequenter de stelling aangehangen dat het Openbaar Ministe-
rie de leiding heeft over fiscaal-strafrechtelijke onderzoeken. Het is daarmee ook ver-
antwoordelijk voor de publiciteit over deze zaken, met als consequentie dat de FIOD 
zich publicitair terughoudend dient op te stellen. Dit beleid is tot in de jaren ’90 van 
kracht.698
Voor het Openbaar Ministerie: deze complexe zaak kent strafrechtelijk een groot 
afbreukrisico voor het Openbaar Ministerie.699 Het Openbaar Ministerie blijkt orga-
nisatorisch (capaciteit en specifieke kennis) niet ingericht op dit soort zaken. De uit-
eindelijke resultaten (beperkt aantal veroordelingen met lage strafmaat) leiden tot 
negatieve berichten in de media. 
Voor het Ministerie van Financiën: de van oudsher gediversifieerde benaderingen 
van de financiële sector door enerzijds de Belastingdienst (fiscale verplichtingen) en 
anderzijds de Directie Binnenlands Geldwezen (BGW) (toezicht op financiële sec-
tor), onderdeel van de Generale Thesaurie (GT), komen hier bij elkaar. Hoewel het 
voor onmogelijk werd gehouden dat een bank in Nederland zou frauderen, gebeurt 
het toch. De regelgeving met betrekking tot het toezicht blijkt ontoereikend te zijn 
om dit te voorkomen. En de Belastingdienst en de FIOD deden gewoon hun taak. 
Nadien vindt op verzoek van de minister (Ruding) periodiek overleg plaats tussen de 
directeur BGW (GT), de directeur AFEP (GT) en de directeur AFZ (DG Bel) om 
mogelijk fiscaal relevante problemen van of met de bancaire sector te bespreken.700 Dit 
overleg dient er mede voor te zorgen dat de minister niet weer in dergelijke politiek-
netelige kwesties kan terechtkomen.
Voor de financiële sector: het wordt duidelijk dat voor het verplaatsen en parkeren van 
fraudegelden in of door Nederland de (on)bewuste betrokkenheid van (Nederlandse) 
financiële instellingen noodzakelijk is.701 Deze instellingen beschikken daarmee over 
informatie die nuttig kan zijn om fiscale fraude te traceren. Gewezen kan worden op 
de meerwaarde van rentegegevens voor de fraudesignalering. Deze gegevens zijn niet 
bekend bij de Belastingdienst als zij niet door de belastingplichtige zijn gemeld. Hoe-
wel de minister van Financiën en zijn staatssecretaris in 1983 renterenseignering nog 
niet wenselijk achten, wordt het belang ervan later wel onderkend en is deze verplich-
ting – met tegenzin van de banken – alsnog ingevoerd.
698 Het hof Amsterdam maakte de opmerking dat de publiciteit soms ‘onaanvaardbare’ vormen had aan-
genomen. Brants, C.H. & K.L.K. Brants, De sociale constructie van fraude, Gouda Quint, 1991, 
p. 238 (uitspraak 6 juni 1986). 
699 Brants, C.H. & K.L.K. Brants, De sociale constructie van fraude, Gouda Quint, 1991, p. 253. 
700 GT = Generale Thesaurie; DG Bel = Directoraat-Generaal der Belastingen; BGW = Binnenlands 
Geldwezen; AFEP = Algemene Financiële en Economische Politiek; AFZ = Algemene Fiscale 
Zaken.
701 Zie bijvoorbeeld de in februari 1991 uitgevoerde huiszoekingen bij de Femis-bank. Deze bank werd 
ervan verdacht miljoenen guldens aan hasjgelden te hebben witgewassen. Voor een reconstructie: 
NRC Handelsblad, ‘Huisbankier’ Femis waste voor hasjhandelaren miljoenen wit, 23 april 1994, 
p. 18; en over de hasjhandel: NRC Handelsblad, De jacht op de hasj-armada, 30 juli 1994, p. 5.
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Het sturend vermogen van de FIOD binnen de Belastingdienst neemt in de loop van de 
jaren ’80 (verder) af. Uit de interviews met leidinggevenden uit die tijd van het ministerie, 
de Belastingdienst en de FIOD blijkt dat deze ontwikkeling wordt veroorzaakt door drie 
elkaar versterkende elementen: 
1. Vanuit de regionale directies ontstaat toenemende druk om de FIOD op te heffen 
en de regionale rechercheteams te versterken.702 Volgens de leiding van de directies 
zal de fiscale fraudebestrijding effectiever zijn georganiseerd in een regionale keten, 
waardoor de aansturing (verantwoordelijkheid) eenduidig is.703 De Vervolgingsricht-
lijn fiscale delicten uit 1985 versterkt de rol van de regionale ketenspelers. 
2. De leiding van de FIOD houdt zich in de eerste helft van de jaren ’80 vooral bezig met 
interne aangelegenheden en is beperkt op de bestuurlijke omgeving gericht. Daardoor 
wordt onvoldoende geanticipeerd en gereageerd op ontwikkelingen binnen en buiten 
de Belastingdienst. 
3. De FIOD wordt in de jaren 1985 en 1986 gekweld door interne spanningen als gevolg 
van personele kwesties en onrust over het voortbestaan.704 
Om voor de gegroeide situatie een oplossing te vinden, wordt onder leiding van de regio- 
directeur Amsterdam een analyse uitgevoerd en worden oplossingsrichtingen gedefi- 
nieerd. In het desbetreffende rapport, het rapport-Vermeulen,705 staan op hoofdlijnen twee 
opties:706 het aansluiting zoeken van de opsporingsactiviteiten (Fiscale Recherche) bij de 
andere processen (controle, heffing, inning) van de Belastingdienst in de regio of het ver-
sterken van een centraal aangestuurde Fiscale Recherche. In eerste instantie lijkt de leiding 
van de Belastingdienst (DG Belastingen) de voorkeur te hebben voor de eerste optie, de 
opheffing van de FIOD en het versterken van het regionale fiscale spectrum met een eigen 
fiscaal-strafrechtelijke keten. Deze beslissing bedreigt de FIOD in zijn voortbestaan. In het 
rapport wordt geadviseerd om een andere commissie nog eens naar deze keuze te laten kij-
ken. Dit mede door de ontstane onrust binnen de FIOD. Daarnaast is het verbreden van 
het regionale spectrum wel goed voor de regiodirecties en -inspecties, maar wordt door des-
702 Een verschil tussen de teamleiders van de FIOD en de regionale rechercheteams was dat de eersten, 
altijd juristen, standaard hulpofficier van justitie waren. De FIOD was de enige BOD waarvan de 
teamleiders als hulpofficier van justitie aangewezen werden. Er gold wel de formele eis dat dit aca-
demici waren. De teamleiders van de regionale rechercheteams, veelal registeraccountants, konden 
deze functie door de formele regelgeving niet vervullen. Duidelijk was dat dit een voorrecht van de 
FIOD zou blijven. Het verschil werd versterkt in de samenwerkingsverbanden met de politie. De 
regionale rechercheteams werkten vaak samen met de politie, de FIOD in mindere mate. De politie 
beschikte wel over hulpofficieren van justitie, ondanks dat zij meestal een lager functieniveau had-
den (twee of drie ambtelijke schalen lager) dan de teamleiders van de FIOD of de regionale recher-
cheteams. Het waren tevens nooit academici.
703 De Belastingdienst (regiodirecties) en het Openbaar Ministerie (parketten) zijn in die tijd sterk 
regionaal georganiseerd.
704 Telegraaf, Vertrouwenscommissie onderzoekt slechte werkverhouding FIOD, 30 oktober 1986, p. 8; 
Haarlemsch Dagblad, Kinnesinne dwarsboomde fraudebestrijding, 10 januari 1987, p. 11.
705 Intern document.
706 In het rapport wordt de tweede optie nog uitgesplitst in twee varianten. De kern blijft dat opspo-
ringsactiviteiten regionaal onder de verantwoordelijkheid van de directies/divisies komen te vallen. 
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kundigen gewezen op de risico’s van het dubbele-pettenprobleem van ambtenaren die zowel 
controle- als opsporingsbevoegdheden bezitten (zie onder meer Van de Bunt en Peek).707 
Wladimiroff vraagt zich af wat de toekomst van de FIOD zal zijn.708 Hij heeft twijfels over 
de continuïteit van de FIOD als ‘de opsporing in het verlengde van het proces van heffing 
en controle’ komt te liggen, zoals de projectgroep voorstaat. Het Openbaar Ministerie is 
verdeeld in zijn reactie: de fraudeofficieren zien regionalisatie als een versterking van hun 
slagkracht, terwijl de Procureurs-Generaal zorgen hebben over coördinatieproblemen en 
beperkingen voor de aanpak van grote landelijke onderzoeken. 
Onder leiding van de regiodirecteur Groningen worden de opties nog een keer belicht. Op 
basis van inhoudelijke argumenten vanuit met name de FIOD over een adequate fraude- 
bestrijding en door externe druk kiest de commissie-Balster uiteindelijk toch voor de 
tweede optie, het centraal aansturen en het decentraal organiseren van de Fiscale Recher-
che. Dit betekent het behoud en een versterking van de FIOD. Als belangrijkste inhoude-
lijke overwegingen worden aangedragen:
De scheiding tussen controle en opsporing is nodig uit oogpunt van de strafrechte-
lijke procesrisico’s.
Slechts door een centrale sturing van de beschikbare recherchecapaciteit is het moge-
lijk om met voldoende slagkracht en alertheid omvangrijke, complexe fiscale fraude-
zaken op te pakken.
Om de kwaliteitsbewaking van de opsporing gestalte te geven is een kritische massa 
aan deskundig recherchepersoneel en strafrechtelijke materiedeskundigen noodzake-
lijk. Het is alleen rendabel indien deze centraal wordt georganiseerd. Dit geldt ook 
voor de gewenste opleidingscapaciteit (eigen docenten).
Vanuit een centrale positie kan de samenwerking met de politie en de Bureaus Finan-
ciële Ontneming (BFO’s) effectiever worden geregisseerd.709
Centrale denkkracht om innovaties te ontwikkelen is essentieel om te kunnen in- 
spelen op nationale en internationale ontwikkelingen. 
707 Bunt, H.G. van de & J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, beleidsvoornemens en werk- 
wijzen, Wolters-Noordhoff, 1987, p. 136.
708 Wladimiroff, M., Wat wordt de toekomst van de FIOD?, Delikt en Delinkwent, 1988, nr. 2, 
p. 137. 
709 Vanuit de optiek van de FIOD beschouwt Schüssel de meerwaarde van de BFO’s voor de samenwer-
king tussen de (bijzondere) opsporingdiensten: ‘Groot is ieders eigen specialisme, maar nog groter is 
het aantal overlappingen. Naar mijn mening zijn BFO’s louter en alleen nodig omdat verzuimd is al 
die diensten op het gebied van strafrechtelijke misdaadbestrijding te laten samenwerken. Met name 
Justitie had hierin het voortouw moeten nemen’. En treffend voor de bijdrage van de Belastingdienst: 
‘(..) ik houd mijn hart vast voor wat er gebeurt of juist niet meer gebeurt wanneer de experimentfase 
van de BFO’s afloopt en er formatief en bezoldigingstechnisch geen ruimte is voor administratief-
financiële deskundigen. Dat het experiment slaagt stond al vóór de oprichting van de BFO’s vast, 
maar dat betekent nog niet dat alle BFO’s (..) in hun opzet kunnen slagen zonder die deskundigen 
op HBO-niveau, thans nog voornamelijk afkomstig van de belastingdienst.’ Schüssel, J.H., BFO: 
Bureau Fiscale Ondersteuning? in: Helsdingen, R.S., H.P.M. van Keeken & N. Slikboer, Geld 
speelt een rol, Van den Brink, 1990, p. 25.
ð
ð
ð
ð
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Intermezzo: goede verhoudingen
In deze discussie spelen ook persoonlijke verhoudingen een belangrijke rol. De jonge, net benoemde 
directeur FIOD wordt lid van de commissie-Balster. Hij ziet weinig in de keuze voor de regio’s en 
de afbouw van de FIOD. Hij staat daarmee redelijk alleen in de commissie. Na drie maanden de 
situatie te hebben verkend, bespreekt hij zijn visie op ‘wat goed is voor de fraudebestrijding’ met de 
DG. Beiden verstaan elkaar goed. Bovenstaande argumenten staan daarbij centraal. Dit overleg 
leidt ertoe dat de DG het vertrouwen in de kracht van de FIOD uitspreekt. Een belangrijk signaal 
voor de commissie-Balster. (uit: interview FIOD)
Het (nieuwe) hoofd Fiscale Recherche krijgt de opdracht om de nieuwe organisatie uit te 
werken. Daartoe wordt de werkgroep Herstructurering fiscale recherche in het leven geroe-
pen. Aan de Tweede Kamer wordt gemeld dat op basis van het rapport-Balster de beslis-
sing is genomen dat de Fiscale Recherche centraal wordt aangestuurd en er acht regionale 
teams komen.710 
In oktober 1988 verschijnt het rapport Herstructurering fiscale recherche, waarmee de 
blauwdruk voor de FIOD wordt afgegeven: een sterke centrale organisatie in Haarlem, met 
twee centrale recherche-eenheden en elf regionale fiscale recherche-eenheden.711 De gehele 
opzet is duidelijk gericht op het neerzetten van een professionele organisatie. Op 1 okto-
ber 1989 staat deze nieuwe organisatie er: zelfbewust en erop gebrand om te laten zien dat 
de keuze voor het behoud van de FIOD-organisatie een goede is. In de volgende periode 
(1989–2000) zal dit tot uiting komen. In deze periode is een wezenlijke verandering bin-
nen de Belastingdienst ingezet. Rond 1990 is de reorganisatie van de Belastingdienst – van 
inspecties naar eenheden – een feit. De geïntegreerde klantbehandeling geldt als uitgangs-
punt voor de ordening van functies en processen en resulteert in een voor die tijd moderne 
organisatie met een nieuw elan.712 De integrale klantbenadering heeft haar entree gedaan.
9.2.2.		 Het	Openbaar	Ministerie	(1980–1989)
In hoofdstuk 5 is gewezen op het Jaarverslag 1982 van het Openbaar Ministerie, waarin 
wordt benadrukt dat het een lijdelijke rol vervult.713 Van de Bunt en Peek bestuderen medio 
710 In juni 1988 stuurde de staatssecretaris van Financiën een brief aan de Tweede Kamer (Tweede 
Kamer 1988–1989, 17050, nr. 94) met de mededeling dat er acht regionale teams zouden komen. De 
brief was mede gebaseerd op de uitkomsten van de commissie-Balster. Uiteindelijk leidde dit in 1989 
tot het instellen van elf vestigingen.
711 Intern document.
712 Zie ter illustratie de Jaarverslagen van de Belastingdienst uit 1992 (‘Met de overgang van de laat-
ste eenheden (..) naar de nieuwe organisatiestructuur was op 1 juni 1992 de ‘Belastingdienst nieuwe 
stijl’ een feit. Deze ingrijpende herstructurering is echter meer dan alleen een organisatorische her-
schikking. (..) Deze keuze was noodzakelijk om beter tegemoet te kunnen komen aan de eisen die de 
samenleving aan de Belastingdienst stelt en nog zal stellen’, p. 1) en 1993 (‘De Belastingdienst wil de 
burger tijdig, inhoudelijk en betrouwbaar informeren’, p. 18). 
713 Openbaar Ministerie, Jaarverslag 1982, p. 45. 
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jaren ’80 het functioneren van fraudeofficieren.714 In die tijd bestaat het beeld als is er sprake 
van twee soorten fraudeofficieren: de ‘gewone’ officieren en de actieve officieren. De eerste 
nemen een meer afwachtende houding jegens de opsporing aan en beperken zich hoofd-
zakelijk tot het zuiver strafrechtelijk taxeren van de bewijswaarde met het oog op de toe-
passing van dwangmiddelen en het formuleren van de dagvaarding. De actieve officieren 
bemoeien zich met de dagelijkse leiding van de opsporing en nemen geen genoegen met 
de zogenoemde ‘brievenbusfunctie’. De door Corstens gesignaleerde ontwikkeling over de 
veranderde rolopvatting van (bepaalde) officieren van justitie wordt door Van de Bunt en 
Peek nader onderzocht.715 Met hun studie, die zich richt op de aanpak van sociale-zeker-
heidsfraude door de politie, wordt beoogd zicht te krijgen op de werkzaamheden van de 
actieve fraudeofficieren en de problemen die ze in hun taakuitoefening tegenkomen. Onder 
de actieve fraudeofficier verstaan de onderzoekers een officier die daadwerkelijk de leiding 
van het opsporingsonderzoek ter hand neemt en het opsporingsbeleid bepaalt.716 Aan het 
eind van de jaren ’70 bestaat onder enkele jonge officieren veel animo om de fraudebestrij-
ding krachtig ter hand te nemen. Door de beperkte kennis en ervaring bij de politie met 
fraudebestrijding is een actieve betrokkenheid om met de politie en andere opsporingsdien-
sten bij de aanpak mee te denken een vereiste. Hoewel deze officieren medio jaren ’80 allen 
zijn doorgestroomd binnen het Openbaar Ministerie of erbuiten, is de term ‘actieve fraude- 
officier’ in de organisatie blijven hangen en vindt navolging bij anderen.717 Op basis van par-
ticiperende observaties signaleren de onderzoekers sturingsproblemen die een bijstelling 
van de verwachtingen over de plaats en rol van de actieve officier noodzakelijk maken. 
Interviews in het kader van het voorliggende onderzoek met de respondenten uit het Open-
baar Ministerie en de FIOD bevestigen de bevindingen van Van de Bunt en Peek dat het 
sturend vermogen van de fraudeofficier door verschillende factoren wordt bemoeilijkt en 
vaak wordt gekenmerkt door afhankelijkheden.718 Wanneer we deze factoren ordenen con-
form de door Scharpf onderkende machtsbronnen, ontstaat het volgende beeld van afhan-
kelijkheden (in die tijd):719
1. Instrumentele afhankelijkheid – de opsporingsambtenaren hebben de officier in de 
informatieve voorfase niet nodig. Van de Bunt en Peek constateren dat ‘de officier (..) 
in de regel eerst op de hoogte [wordt] gesteld van een fraudezaak indien de opspo-
714 Bunt, H.G. van de & J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, beleidsvoornemens en werk- 
wijzen, Wolters-Noordhoff, 1987. 
715 Corstens, G.J.M., De verhouding rechter – openbaar ministerie, een lat-relatie in het strafrecht (ora-
tie), Gouda Quint, 1983. Zie ook paragraaf 5.4.2.2.
716 Bunt, H.G. van de & J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, beleidsvoornemens en werk- 
wijzen, Wolters-Noordhoff, 1987, p. 3.
717 Zie onder andere Helvoort, J.R. van & R.N.J. Kamerling, Geopend: jacht op fraudeurs, Spectrum, 
1983, p. 181. 
718 Bunt, H.G. van de & J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, beleidsvoornemens en werk- 
wijzen, Wolters-Noordhoff, 1987, p. 133–134. 
719 Scharpf, F.W., Interorganizational policy studies: issues, concepts and perspectives, in: Hanf, K. & 
F.W. Scharpf (eds), Interorganizational policy making, limits to coordination and central control, 
Sage, 1978.
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ringsambtenaren de officier voor de toepassing van dwangmiddelen nodig hebben. De 
officier beschikt niet over ‘machtsmiddelen’ om af te dwingen dat hij in een eerder sta-
dium op de hoogte wordt gesteld.’ Voor fiscale zaken is de officier over het algemeen 
afhankelijk van hetgeen in het TPO wordt ingebracht. Over informatietrajecten bin-
nen de FIOD wordt hij in de regel niet geïnformeerd.
2. Informatieafhankelijkheid bij het aanbod – volgens Van de Bunt en Peek zijn officieren 
niet in staat verantwoord prioriteiten te stellen in het aanbod van potentiële fraude- 
zaken, omdat zij hiervan geen overzicht hebben. En als er al een overzicht van het 
aanbod aanwezig is, dan is het voor de (individuele) officier bijzonder lastig om uit de 
diversiteit de goede keuzen te maken: welke zaak wel en welke niet? En ten aanzien 
van de gekozen zaken: hoe baken ik een zaak adequaat af (breedte van het onderzoek: 
keuze van fiscale delicten, belastingmiddelen, verdachten, periode, andersoortige 
delicten en fiscale recidive). 
3. Informatieafhankelijkheid over de voortgang – officieren blijken door hun werkdruk en 
(veelal) beperkte materiekennis onvoldoende zicht te hebben op de voortgang van 
lopende fraudeonderzoeken. Van de Bunt en Peek wijzen op het feit dat er veelal geen 
sprake is van geïnstitutionaliseerde overleggen waarin afspraken worden gemaakt 
over de voortgang en termijnen. En als hierover al afspraken zijn gemaakt, blijkt er 
geen structuur te zijn waarin deze worden gevolgd. De ATV-richtlijnen creëren vanaf 
1985 een beslisstructuur voor fiscale zaken. Daarnaast bestaat het zaaksoverleg, 
waarin overleg wordt gepleegd tussen rechercheurs en Openbaar Ministerie (officier 
en/of parketsecretaris). Dit overleg is essentieel voor de feitelijke sturing vanuit het 
Openbaar Ministerie op een zaak. Als door capaciteitsproblemen de frequentie terug-
loopt, kan druk komen te staan op deze overlegmomenten. De overlegstructuren van 
voor 1985 zijn sterk afhankelijk van individuele relaties.
4. Informatieafhankelijkheid in de zaak – voor officieren is het moeilijk te bepalen welke 
informatiebronnen door rechercheurs tijdens het onderzoek geraadpleegd moeten 
worden. Men blijft daarvoor afhankelijk van de kwaliteit en mogelijkheden van de 
opsporingsambtenaren. Hoe meer officieren ervaring hebben met fiscale fraude, hoe 
meer ze zicht krijgen op relevante informatiebronnen.
5. Beperkte bevoegdheden – in het verlengde van het vorige punt beschikt de officier niet 
over de beheersbevoegdheden om de allocatie van mensen en middelen van de FIOD 
te kunnen sturen. Hij kan wel het gebruik van bepaalde strafrechtelijke instrumenten 
(zie eerste punt) onthouden en kan daarmee een signaal afgeven. Deze werkwijze kan 
wel de verhouding met de opsporingsdienst ernstig bruuskeren. Ofwel, volgens Van 
de Bunt en Peek: ‘(D)e officier is als hoofd van de opsporing te vergelijken met een 
generaal zonder leger.’ 
In de verschillende opsporingsonderzoeken die in de jaren ’80 door Van de Bunt en Peek 
zijn gevolgd, spelen de Belastingdienst en de FIOD met name een ondersteunende rol. Als 
er problemen ontstaan, komt dat meestal door het ‘incassobelang’ dat organisaties als de 
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Belastingdienst en de bedrijfsverenigingen hebben.720 Met de BOD’en pleiten ze – ‘vanuit 
incassobelangen gedreven’ – vaak voor een ruimere periode en een groter aantal verdach-
ten dan de politie en officier.721 De onderzoekers sluiten hun rapportage af met: ‘Een bange 
vraag voor de nabije toekomst is of de animo van fiscus en bedrijfsverenigingen om deel te 
nemen aan samenwerkingsverbanden in de opsporing even groot zal blijven als deze nu is. 
Denkbaar is dat wanneer goede ervaringen worden opgedaan met aansprakelijkstellingen 
krachtens de Wet Ketenaansprakelijkheid en als het voornemen om bedrijfsverenigingen 
administratieve boetebevoegdheid te geven wet wordt, de animo om langs strafrechtelijke 
weg het incassobelang te behartigen zal dalen. Wij twijfelen sterk of de officieren van jus-
titie er onder dergelijke omstandigheden in zullen slagen hun bij wet gegeven zeggenschap 
(art. 148 Sv) over deze bijzondere diensten te effectueren.’ 
Van Brummen signaleert in 1983 dat – vergeleken met reguliere politiezaken – de vereiste 
sturing van het Openbaar Ministerie bij fraudezaken groter is.722 Dan ‘(..) zal de wens tot 
controle van het OM toenemen, hetgeen zou kunnen betekenen dat het OM zijn zelfstan-
dige en onafhankelijke positie met als taak ‘rechtshandhaving’ kwijtraakt en tot politiek 
instrument wordt.’ Als hierbij de observatie van Corstens wordt meegenomen, wordt dui-
delijk dat het Openbaar Ministerie klem zit tussen de behoefte aan sturend vermogen om 
normschendingen van fiscale wet- en regelgeving aan te pakken en zijn magistratelijke rol. 
Roethof spreekt naar aanleiding van een congres van de Coornhertliga in 1982 over ‘De 
macht van het OM’723 liever over ‘de onmacht van het OM’: het aantal nieuwe aandachtsge-
bieden is de afgelopen tien jaar sterk gegroeid, zonder dat men de vereiste personele bezet-
ting erbij kreeg.724 Belangrijker is de constatering dat de maatschappelijke stabiliteit in de 
jaren ’60 onder druk is komen te staan, hetgeen een doorwerking heeft gehad op de plaats 
en rol van het Openbaar Ministerie: ‘van ongeveer 1965 af ging het OM zich vervolgens 
manifesteren als beleidsvoerend orgaan. De grenzen van goed en kwaad verschuiven wat 
de magistraat meer dwingt tot motivering van zijn beslissing. Rechtsgelijkheid wordt het 
motto, rechtshandhaving is middel en geen doel meer in zichzelf. Het OM krijgt een sleu-
720 In 2005 bevestigt de voorzitter van Divosa (directeuren van Sociale Diensten) het financiële belang: 
‘Fraudebestrijding loont. Elke uitkering die wordt beëindigd, scheelt de gemeente 20.000 euro per 
jaar: 12.000 voor de uitkering, 2.000 voor de uitvoering en 5.000 voor de reïntegratie.’ Klamer, C., 
Spieden op de parkeerplaats, NRC, 6 april 2005, p. 16.
721 Bunt, H.G. van de & J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, beleidsvoornemens en werk- 
wijzen, Wolters-Noordhoff, 1987, p. 124. 
722 Brummen, H.A. van, Opsporings- en vervolgingsbeleid milieu- en fraudezaken, Tijdschrift voor de 
Politie, 5 mei 1983, p. 233 en p. 236. 
723 Tijdens dit congres (12 december 1982) schetst Van de Bunt een veranderende rol en bewustwording 
van het Openbaar Ministerie. Dit is mede ingegeven door bezuinigingen (efficiënte bedrijfsvoering). 
Gezien de plaats in de keten vervult de officier een belangrijke rol als volumeregelaar. ‘Het O.M. is 
door de sleutelpositie die het inneemt tussen opsporing en berechting en tussen bestuur en rechter 
bij uitstek in staat de toevoer van verdachten en zaken te doseren naar gelang de draagkracht van de 
diverse justitiële schakels.’ Bunt, H.G. van de, e.a. (red.), De macht van het O.M., Ars Aequi Libri, 
1983, p. 7 en p. 35. In dezelfde bundel maken vertegenwoordigers van de politie duidelijk dat ‘het 
Openbaar Ministerie (en het bestuur) (..) zijn greep op de politie goeddeels [heeft] verloren.’ (p. 231).
724 Roethof, H., Macht en onmacht van het OM, Trema, 1983, nr. 2, p. 47.
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telpositie in het systeem.’ De discussie over de macht van het OM gaat zijns inziens over het 
spanningsveld tussen de bewegingsvrijheid van het Openbaar Ministerie en de controle- 
mogelijkheden daarop. Door overbelasting en de noodzaak tot bezuinigingen komt het 
Openbaar Ministerie begin jaren ’80 in de knel te zitten. ‘Zaken gaan zich in het voorpor-
taal afspelen waardoor de legitimiteit van het OM meer onder druk komt te staan.’ 
De Doelder, zelf oud-officier van justitie, richt zich in zijn oratie in 1988 op het dilemma 
van de rolopvatting van de officier van justitie.725 Enerzijds vervult de officier van justitie de 
rol van magistraat, daar hij het gezag uitoefent over de opsporing. Hij is daarin, zoals eer-
der in deze studie is geduid, een monopolist (zie paragraaf 7.6). Anderzijds vervult hij de 
rol van uitvoerder van overheidsbeleid. Hij bekleedt daardoor een dubbelrol, die het hem, 
zoals we hebben gezien, niet gemakkelijk maakt.726 Vooral de laatste rol vraagt aandacht 
om de uitvoering van zijn eerste rol niet fundamenteel te bezwaren. Volgens De Doelder 
kan daarom het Openbaar Ministerie de rechtshandhavende taak alleen waarmaken indien 
het een zekere mate van onafhankelijkheid van het bestuur wordt gegund.727 De Doel-
der bevestigt dat, wil het Openbaar Ministerie zijn magistratelijke rol geloofwaardig kun-
nen vervullen, het zijn sturende rol op operationeel niveau naar de opsporing toe adequaat 
dient in te vullen. Dit vereist ook sturing op tactisch niveau om een goede (voldoende) toe- 
deling van mensen en middelen te bewerkstelligen. Omgekeerd verwacht de opsporing een 
optimale inzet van het Openbaar Ministerie bij fraudezaken. Deze verwachting betreft 
zowel de kwalitatieve betrokkenheid (voldoende vasthoudend en strafeis) als de kwanti-
tatieve betrokkenheid (voldoende OM-capaciteit). Om aan deze eisen invulling te geven 
dient binnen het Openbaar Ministerie een sturend mechanisme aanwezig te zijn dat over de 
individuele officieren heen werkt en steeds prioriteiten stelt en normerend werkt. De com-
missie-Donner constateert in 1994 dat dit mechanisme bij het Openbaar Ministerie ont-
breekt.728 Van de Bunt en Peek laten zien dat de aanwezigheid van een enkele fraudeofficier 
door de opsporingsdiensten en ministeries al als een winstpunt wordt gezien. Van Duyne 
stelt vast dat een individuele officier van justitie zich in de positie bevindt waarin wordt ver-
wacht dat hij zelf (operationele) keuzen maakt. De conditionering van deze werkwijze, die 
vanuit de interne cultuur (esprit de corps) gestuurd wordt, leidt binnen de beroepsgroep niet 
snel tot een andere manier van denken of tot het gevoel dat men ‘iets’ mist.729 De werkdruk, 
725 Doelder, H. de, Het OM in positie (oratie), Gouda Quint, 1988. 
726 Openbaar Ministerie, Jaarverslag 1986. 
727 Interessant is de volgende constatering van Cremers over de relatie tussen Ministerie van Justitie en 
OM: ‘(Hierboven) zagen wij al dat de minister van justitie in de Kamer geen verantwoording aflegt 
voor het beleid, voor de daden, van het OM: hij legt na toetsing van dat beleid (meer of minder mar-
ginaal, afhankelijk van de vraag tot welke categorie uit de memorie van toelichting 1975 de kwes-
tie behoort) verantwoording af voor het feit dat hij al dan niet van zijn bevoegdheid ex RO 5 heeft 
gebruik gemaakt.’ Cremers, P.H.A.J., De verhouding tussen de minister van justitie en het openbaar 
ministerie, Trema, 193, nr. 2, p. 52.
728 Commissie Openbaar Ministerie (commissie-Donner), Het functioneren van het Openbaar Minis-
terie binnen de rechtshandhaving, Ministerie van Justitie, 1994. 
729 Crozier, M., The bureaucratic phenomenon, The University of Chicago Press, 1964.
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de professionele taakopvatting en de complexiteit van de materie maken het voor vele offi-
cieren logisch om bij fiscale fraude slechts op hoofdlijnen te (willen) sturen. De behoefte 
vanuit de opsporing aan een groter sturend vermogen (grotere inhoudelijke betrokkenheid 
en meer capaciteit) vallen voor de individuele officier dan ook buiten dit kader. Als ook nog 
zijn affiniteit met ‘cijfers’ (boekhoudingen, controlerapporten, jaarcijfers) beperkt is, zal zijn 
sturing vooral gericht zijn op de strafrechtelijke aspecten van de zaak en minder op de fis-
caal-inhoudelijke kanten. Deze laatste zijn voor hem een gegeven.730 
De individuele officier beschikt in deze periode niet over enig sturend vermogen op 
tactisch niveau (zowel binnen het Openbaar Ministerie als bij de opsporingsdiensten). Dit 
versterkt zijn innerlijke dilemma van de dubbelrol.731 
9.3.		 Periode	1989–2001:	dominantie	van	de	FIOD
De periode 1989–2001 laat een geheel ander beeld zien dan de voorgaande periode. Het 
lijkt erop dat het sturend vermogen op tactisch en strategisch niveau door de ketenorga-
nisaties ‘wordt ontdekt’. De werking van de keten wordt verder verfijnd, de FIOD wordt 
bestuurlijk een volwaardige partij, de fraudenota gaat fungeren als beleidsinstrument en ten 
behoeve van de externe legitimiteit wordt strakker gestuurd op cijfers. Staan in de jaren ’80 
het operationeel en strategisch niveau van de fraudebestrijding los van elkaar, in de jaren ’90 
wordt het sturen vanuit tactisch en strategisch niveau zeker zo belangrijk gevonden als het 
operationeel niveau. Kenmerkend is de veranderende eigenwaarde van de FIOD: de ‘door-
start’ in 1988 geeft de organisatie een extra impuls (sociaal-psychologische rationaliteit) 
om zich waar te maken, daarbij gebruikmakend van zijn bijzondere positie tussen de Belas-
tingdienst en het Openbaar Ministerie (politieke rationaliteit). De leiding van de Belas-
tingdienst laat de FIOD in deze relatief sterke positie groeien, mede door meer middelen 
te alloceren (economische rationaliteit). De ketenorganisaties worden actief betrokken bij 
de beleidsvoorbereiding (wetenschappelijke rationaliteit). Cruciaal is de rol die regelgeving 
en onderlinge afspraken, de ATV-richtlijnen respectievelijk de convenanten, daarbij spelen 
(juridische rationaliteit). 
9.3.1.		 De	Belastingdienst	(1989–2001)
Rond 1990 is de reorganisatie van de Belastingdienst in volle gang. De omslag van regio- 
directies en middelgerichte inspecties naar doelgroepdirecties en (Belastingdienst)een-
730 Voor de rechtszitting kan dit wel betekenen dat hij zich bij lastige vragen van de verdediging of 
rechtbank moet laten bijstaan door getuige-deskundigen en/of de betrokken rechercheurs en mede-
werkers van de Belastingdienst. 
731 Zeker wanneer men op termijn een overstap naar de zittende magistratuur overweegt, ligt het voor 
de hand dat de vraag opkomt welke energie men in discussies met opsporingsdiensten wil steken over 
de inzet van mensen en middelen.
Fiscale fraudebestrijding; sturing in de praktijk
295
heden gaat gepaard met een forse automatiseringsoperatie en een verbeterde planning-en-
controlcyclus. Gerritsen en Van Breukelen kenschetsen deze verandering als een integrale 
heroriëntatie op het eigen functioneren, die gepaard gaat met een forse cultuuromslag en 
een andere benadering van informatie.732 De organisatie van de Belastingdienst vereist een 
geheel anders opgezette informatiehuishouding. Dit heeft tot gevolg dat een uitgebreid 
programma aan nieuwe informatiesystemen gebouwd moeten worden. Daarmee kunnen 
belangrijke verbeteringen van de dienstverlening worden gerealiseerd. De Kam en Thun-
nissen publiceren in 1995 over de ambitieuze agenda van de Belastingdienst voor de (nabije) 
toekomst.733 Met de automatisering wordt mede ingespeeld op het verlichten van de sterk 
toegenomen werkdruk van de Belastingdienst.734 Om de bestuurbaarheid van de Belas-
tingdienst als geheel te versterken, krijgt de planning-en-controlcyclus meer nadruk. Als 
neveneffect zal de automatisering de aanpak van fraude te verbeteren.735 Ebbers consta-
teert in 2002 dat de ‘rigide organisatie’ van de Belastingdienst de digitale dienstverlening 
(toch) heeft bemoeilijkt.736 Deze rigiditeit vloeit voort uit het belang dat wordt gehecht aan 
de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid in de uitvoering van zijn taak. Betrouwbaarheid en 
zorgvuldig handelen zijn uiteindelijk belangrijker dan een (te) snelle vernieuwing van de 
dienstverlening. Ook Happé wijst tien jaar later op de omslag in 1995 bij de uitvoering 
van de wetgeving binnen de Belastingdienst: van deconcentratie naar centralisatie.737 Met 
het besluit van de staatssecretaris (BNB 1995/260)738 worden vanuit de eenheid van beleid 
grenzen gesteld aan de beleidsvrijheid van inspecteurs.739 De consequentie is dat bij een-
heidsoverstijgende onderzoeken een afstemmingsverplichting ontstaat. De HR bepaalt in 
1998 naar aanleiding van een FIOD-onderzoek dat voor een goede taakvervulling en ter 
732 Gerritsen, E. & M.C.J. van Breukelen, Planning en control van de bedrijfsvoering: praktijkvoor-
beeld Belastingdienst, Openbaar Bestuur, 1992, nr. 11, p. 2.
733 Kam, P. de & J. Thunnissen, De electronische Belastingdienst, in: Management & Informatie, 
december 1995, p. 14. 
734 Thaens, M., De procesbenadering van ICT-evaluatie, Eburon, 1998, p. 191. 
735 Computable, Automatisering wapen bij fraudebestrijding, 19 juni 1987. Het artikel geeft een over-
zicht van de nieuwe projecten uit het eerste Informatie- en AutomatiseringsBeleidsPlan (IABP) van 
de Belastingdienst. 
736 Ebbers, W.E., Ambities en prestaties van een digitale Belastingdienst, Bestuurskunde, 2004, nr. 8, 
p. 358.
737 Happé, R.H., Vertrouwens- en gelijkheidsbeginsel en het beleidsmatig handelen van de Belasting-
dienst, ontwikkelingen in de periode 1996–2004, Nederlands Tijdschrift voor Bestuursrecht, 2005, 
nr. 2, p. 37.
738 Later wordt dit verder verfijnd. In een besluit uit 2004 (BNB 2004/194) staat letterlijk: ‘Vanuit een 
oogpunt van rechtsgelijkheid moeten de wetgeving en het aanvullende uitvoeringsbeleid door de 
Belastingdienst landelijk uniform worden toegepast.’ Dit betekent dat als een inspecteur een rechts-
vraag onderkent, hij deze zelf niet mag beantwoorden, maar deze aan een kennisgroep dient voor te 
leggen. Die bepaalt het antwoord en de noodzaak om het beleid al dan niet aan te passen.
739 Dat hierover verschillend wordt gedacht, blijkt uit de betogen van Strik en Thunnissen. Strik, 
S.A.W.J. & J. Thunnissen, Fiscaal duel: kennisgroepen hollen de functie van inspecteur uit, Week-
blad Fiscaal Recht, 2001, nr. 6447, p. 1192. Om de discussie in perspectief te plaatsen, lees: Ver-
eniging van Inspecteurs van ’s Rijks belastingen en Vereniging van Ambtenaren der Registratie en 
Domeinen, Rapport van de commissie tot bestudering van de rechtspositie van de inspecteur van 
’s Rijks belastingen (Statuscommissie), 1957. 
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voorkoming van ongerechtvaardigde ongelijke behandeling van belastingplichtigen in een 
onderzoek, er een verplichting voor inspecteurs is om hun handelen op elkaar af te stem-
men.740 Aldus heeft de sturing op eenheid van beleid geleid tot een aanvullend, extern gede-
finieerd, zorgvuldigheidsvereiste.
In hoofdstuk 2 is gewezen op het feit dat de Belastingdienst vele blijken van waardering 
heeft mogen ontvangen na de afronding van de reorganisatie in 1990. Die waren des te 
meer welkom nadat enige jaren eerder van diverse zijden twijfels waren geuit over de reor-
ganisatie, van eigen medewerkers tot leden van de Tweede Kamer.741 Deze twijfel betreft 
ook de kwaliteit van de belastingcontrole en het effect op fiscale fraudebestrijding.742 Tref-
fend voor de nieuwe bestuurscultuur is het verschijnen van een boek met de beschrijving 
van de Belastingdienstorganisatie door medewerkers.743
Het verzoek van de Tweede Kamer om meer concrete cijfers aan te leveren over wat 
men nu daadwerkelijk aan fraude heeft gevonden en opgespoord, leidt tot de ontwikkeling 
van het informatiesysteem GEFIS (start: 1994).744 Enkele geïnterviewden vanuit het minis-
terie en de FIOD bevestigen de vertaling naar de interne druk op transparantie. Het ver-
zoek van de Tweede Kamer versterkte de ‘sense of urgency’ om te kunnen beschikken over 
bestuurlijke informatie over fiscale fraudebestrijding. Het gebruik van ICT moet het stu-
rend vermogen van de leiding van de Belastingdienst verbeteren.
Rond 1991 brengen enkele hoofdcommissarissen van politie van grote steden en het CRI 
een bezoek aan de DG der Belastingen. Men komt met het verzoek bij de bestrijding van 
de zware criminaliteit gebruik te kunnen maken van gegevens van de Belastingdienst. Voor 
de hoofdcommissarissen gaat het vooral om het effectiever maken van de aanpak van het 
witwassen van drugsgelden. Het is voor de leiding van de politie duidelijk dat in Nederland 
de Belastingdienst over een unieke informatiepositie beschikt, met financiële gegevens die 
van cruciaal belang kunnen zijn voor het kunnen signaleren en het volgen van drugsgerela-
teerde geldstromen. Vandaar dat men op hoog bestuurlijk niveau de samenwerking tussen 
beide organisaties bespreekbaar wil maken. 
Hoewel de gegevensuitwisseling door geheimhoudingsbepalingen van de Belasting-
dienst uiteindelijk niet door kan gaan, ontstaat binnen het ministerie (DG Bel) de over-
tuiging dat de Belastingdienst beschikt over informatie met grote externe strategische 
betekenis. De leiding van de Belastingdienst wordt daarmee begin jaren ’90 ontvankelijk 
voor de gedachte om de maatschappelijke betrokkenheid actiever vorm te geven. Uitgaande 
740 Arrest HR d.d. 23 september 1998, BNB 1999/3.
741 Ter illustratie enkele berichten uit de media: 7 mei 1990: Fiscus voorspelt nieuwe tegenvallers door 
wanprestaties (Volkskrant, voorpagina); 8 mei 1990: Kamer wenst uitsluitsel over problemen Belas-
tingdienst (Volkskrant); 12 mei 1990: De zaak is uit de hand gelopen (Volkskrant); 15 mei 1990: Fis-
cus vreest verliezen van 1 mrd per jaar, Automatisering vergt 785 mln (NRC, voorpagina).
742 Bergman, H. & R.N.J. Kamerling, We moeten de kwaliteit van de controles opvoeren (interview met 
W.A. Vermeend), BM, juni 1993, p. 28.
743 Kommer, V. van & J.C.F. Muizelaar, De Belastingdienst, Gouda Quint, 1995.
744 GEFIS = Geïntegreerd FraudeInformatieSysteem. 
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van de gedachte dat zowel de fraudeur als de crimineel in het financiële gewin van hun han-
delingen zijn geïnteresseerd, is het de vraag of beide objecten van maatschappelijke overlast 
niet actief moeten worden bestreden: de fiscale fraudeur direct door de eigen organisatie 
(FIOD) en de crimineel indirect door ondersteuning van de politie.
Op basis van interviews valt de periode 1989–2001 als volgt te karakteriseren:
1. Samenwerking – de Belastingdienst staat positief tegenover samenwerkingsverbanden 
die fraude, criminaliteit en/of niet-integer gedrag willen tegengaan. De activiteiten 
of resultaten van het samenwerkingsverband mogen het beleid van de Belasting-
dienst niet ‘ondermijnen’. Gewezen wordt op het feit dat de bijdrage van de Belas-
tingdienst aan de RIF’s veelal ontbreekt, omdat deze worden aangestuurd door het 
lokale bestuur.745 Het uniforme, landelijke beleid van de Belastingdienst kan dan door 
regionale verschillen onder druk komen te staan (rechtsongelijkheid). Een positieve 
houding jegens een samenwerkingsverband betekent meestal dat middelen, en waar 
mogelijk informatie, ter beschikking worden gesteld.
2. Informatieverstrekking – er bestaat binnen de Belastingdienst een streng regime voor 
informatieverstrekking (Voorschrift Informatieverstrekking 1993) dat hoge drempels 
opwerpt bij de verstrekking van Belastingdienstgegevens. De uitzonderingen rich-
ten zich op wettelijk verplichte verstrekkingen aan bijvoorbeeld de officier van justitie 
(artikel 162 Sv) of de rechter-commissaris in het kader van een Strafrechtelijk Finan-
cieel Onderzoek (SFO) (artikel 126a Sv) en de niet bij wet vastgelegde verstrekkingen 
aan bijvoorbeeld opsporingsinstanties.
3. Versterking fraudeorganisatie – met behulp van de extra fraudemiddelen in 1992 wordt 
een fraude-infrastructuur binnen de eenheden opgebouwd door op elke eenheid een 
fraudecoördinator aan te stellen en voor elke FIOD-regio één contactambtenaar 
AWR en per Douanedistrict één contactambtenaar WD. Hiermee wordt invulling 
gegeven aan de overlegstructuren (SO en TPO) conform de ATV-richtlijnen 1993.
4. Bestuurlijke informatie – de interne informatievoorziening over de fraudebestrijding 
wordt Belastingdienstbreed opgezet. In 1994 wordt de Werkgroep Bestuurlijke Infor-
matie Fraude- en Criminaliteitsbestrijding (BIFC) ingesteld om Belastingdienstbreed 
een informatievoorziening (GEFIS) op te zetten waarmee bestuurlijke informatie kan 
worden gegenereerd. Deze bestuurlijke informatie is bedoeld voor de sturing bin-
745 RIF = Regionale Interdisciplinaire Fraudeteam. De RIF’s werken op het terrein van de zwarte frau-
debestrijding, met de sociale zekerheid als invalshoek. Deelnemende organisaties in de RIF’s kun-
nen de uitvoeringsinstellingen sociale verzekeringen, de Sociale Verzekeringsbank, de gemeenten, 
de politie, de Arbeidsinspectie, het Openbaar Ministerie en de Belastingdienst zijn. In 1994 zijn in 
de vier grote steden RIF’s opgericht. Eind 2004 zijn er verspreid over het land zeven RIF’s: in de vier 
grote steden en in de regio’s Twente, Oost en Noord. De doelstelling is door een gezamenlijke aan-
pak van fraude inzicht te geven in de oorzaken van fraude, zodat daar met het beleid preventief op 
ingespeeld kan worden. 
 Volgens Buruma is in de kernteams een hoofdrol voor de FIOD weggelegd, door de geheimhou-
dingsplicht (art. 67 AWR) is dat niet mogelijk in de RIF’s. Buruma, Y., Fiscale fraude, in: Sackers, 
H.J.B. & P.A.M. Mevis (red.), Fraudedelicten, Tjeenk Willink, 2000, p. 143.
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nen de Belastingdienst, de sturing binnen de keten en de informatieverstrekking aan 
Tweede Kamer.746
5. Managementaandacht – om alle ATV-waardige zaken ook gesignaleerd te krijgen, 
wordt binnen de eenheden van de Belastingdienst aandacht geschonken aan de ATV-
richtlijnen en de vertaling naar de uitvoering. Doordat het aantal aanmeldingen per 
eenheid vrij snel onderdeel wordt van de bestuurlijke informatie, wordt het onderwerp 
van interne sturing.747 
Het sturend vermogen van de Belastingdienst en het Ministerie van Financiën speelt zowel 
op strategisch als op tactisch niveau:
1. Op het ministerie wordt met de nadruk op het planmatiger werken bewust het stu-
rend vermogen op het functioneren van de Belastingdienst en de FIOD versterkt.748 
Dit geldt ook voor het genereren van bestuurlijke informatie over fraude- en crimina-
liteitsbestrijding. Deze vorm van sturing heeft mede door de rol richting de politiek 
en het Ministerie van Justitie een strategisch karakter.
2. Door het sturend vermogen op strategisch niveau te verhogen, wordt het mogelijk 
op tactisch niveau te sturen op de fraudebestrijdingsprogramma’s van de FIOD en de 
Belastingdienst. Vanaf 1993 is het ministerie nadrukkelijk betrokken bij het bepa-
len van de doelstellingen van de Belastingdienst en de FIOD in de convenanten. Een 
grotere voorspelbaarheid van de uitvoering betekent een betere advisering/ondersteu-
ning van de politieke top van het ministerie. De verschillende directeuren van de 
FIOD bevestigen het belang van de voorspelbaarheid voor een ‘gezonde verhouding 
met het departement’.
9.3.2.		 De	FIOD	(1989–2001)
Door de beslissing in 1988 ontstaat een helder onderscheid tussen wie verantwoordelijk is 
voor de controle (Belastingdienst) en wie voor de opsporing (FIOD). Vanaf 1989 kan er 
weer worden gebouwd aan de FIOD. De nieuwe organisatie gaat van start op 1 oktober 
1989. Om de ontwikkelingen van de FIOD te karakteriseren, kunnen we drie perioden 
onderscheiden: 1989–1993, 1993–1998 en 1998–2001. Deze perioden vallen samen met 
het aantreden van een nieuwe directie. Elke directie heeft de ontwikkeling van de FIOD 
op eigen wijze gekleurd. 
746 Westra, R.L.N., Fraudebestrijding: verschuivende perspectieven, strategisch financieel rechercheren 
en fiscale fraude, in: Wielenga, A. & A. van Vliet (red.), Fraudebestrijdings Jaarboek 2000, Samsom, 
2000, p. 141. 
747 Later vindt sturing plaats tijdens de periodieke besprekingen van de leiding van de Belastingdienst 
met de leiding van de eenheden, omdat het aantal aanmeldingen een vast agendapunt wordt. Nog 
later, toen het aantal aanmeldingen te veel verschillen vertoonde tussen vergelijkbare eenheden, kre-
gen eenheden normaantallen opgelegd die jaarlijks moesten worden gehaald. Het behalen van deze 
normaantallen is ook weer een agendapunt bij de periodieke managementbesprekingen.
748 Op basis van periodieke beleidsplannen, een planning-en-controlcyclus, bestuurlijke informatie en 
verslaglegging.
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9.3.2.1.		 FIOD:	de	periode	1989–1993
Uit de interviews met toenmalige leidinggevenden van de FIOD, de Belastingdienst en 
DG Bel kunnen de belangrijkste doelstellingen voor de eerste directeur FIOD na de door-
start (1989–1993) worden gereconstrueerd: 
1. Verkleinen afstand FIOD en Belastingdienst – omdat het aanbod van zaken niet con-
stant is, en zeker niet voorspelbaar, is het versterken van de relatie met de Belasting-
dienst essentieel. Door het benadrukken van het fraudebewustzijn op de eenheden en 
het wegnemen van mogelijke barrières kan het aanbod van zaken, voor zover moge-
lijk, worden gestimuleerd.
2. Centrale sturing – om alert te kunnen reageren op interne en externe ontwikkelingen 
dient de centrale sturing vanuit het hoofdkantoor in Haarlem te worden versterkt. 
De externe positionering geschiedt in nauwe samenwerking met het ministerie (met 
name in overleg met de directie AFZ). Dit vergroot de ‘politieke sensitiviteit’ van de 
FIOD.
3. Samenvoegen Fiscale Recherche en Douanerecherche – sinds de start van de FIOD in 1945 
bestaan er teams met fiscale rechercheurs en teams met douanerechercheurs. Hoewel 
de aard van de fraude die door de teams bestreden werden verschillend is – en daar-
mee ook de vereiste kennis en ervaring – blijven het rechercheurs: professionals in de 
opsporing met opsporingsbevoegdheden. Het wegnemen van het onderscheid tussen 
deze twee ‘bloedgroepen’ vergroot de slagkracht van de FIOD-organisatie als geheel 
(assumptie).
4. Vernieuwen en versterken organisatie – meer medewerkers met hoge(re) opleiding bin-
nenhalen (accountants en medewerkers op F-niveau (hbo)). Veel nieuwe medewerkers 
zullen dan uit de Belastingdienst binnenstromen, waarmee de band met de Belasting-
dienst hechter wordt. 
Met de nieuwe organisatie worden de primaire taken van de FIOD opgepakt.749 Taken en 
activiteiten die niet binnen deze taken vallen, worden afgestoten. Zeker wanneer deze logi-
scherwijs of gezagsmatig (OM) bij een andere organisatie (met name: politie en douane) 
thuishoren.750 Dit geldt ook voor informatieposities: slechts wanneer deze voortvloeien uit 
de taakstelling van de FIOD blijven ze bestaan, andere worden overgedragen aan de desbe-
treffende organisaties. Daarmee kan de FIOD ook een meer afgebakende bijdrage leveren 
aan samenwerkingsverbanden. De leiding voelt aan dat oneigenlijke taken risico’s meebren-
gen, zoals later door de commissie-Van Traa wordt bevestigd.751 
749 Na de reorganisatie, op basis van de uitwerking van de commissie-Balster, bestaat in 1989 de FIOD 
uit de Fiscale Recherche (met twee centrale teams en elf regionale teams), de Douanerecherche (met 
twee centrale teams en zeven regionale teams), de Inlichtingendienst en de staf.
750 Binnen de Belastingdienst betekent deze zuivering van taken dat de opsporingstaak eenduidig bij de 
FIOD komt te liggen. De Belastingdiensteenheden en de Douanedistricten verrichten controleacti-
viteiten en melden vermoedelijke fraude aan. Dit heeft consequenties voor bijvoorbeeld de Douane-
surveillance, waar men voorheen ook opsporingsachtige activiteiten ontplooide.
751 Rijksrecherche Fort-team, Rapport onderzoek naar het functioneren van de RCID Kennemerland, 
Sdu, 1996, p. 269.
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9.3.2.2.		 FIOD:	de	periode	1993–1998
De volgende directeur (1993–1998) bouwt op deze doelstellingen voort en voegt er twee 
aan toe: het versterken van de bestuurlijke positie en rol van de FIOD en het zoeken naar 
innovatieve elementen om de FIOD een duidelijker en meer stabiele plaats te geven bin-
nen de Belastingdienst en ‘in opsporingsland’. Als de voormalige directeur van AFZ is 
hij vanuit het ministerie betrokken geweest bij de hernieuwde opbouw van de FIOD. Hij 
staat achter de ingezette lijn. Vanuit zijn AFZ-tijd heeft hij tevens ‘kansen’ voor de FIOD 
gezien. Deze reorganisatie moet gestalte geven aan de samenvoeging Fiscale Recherche en 
Douanerecherche, de concentratie van de aansturing van grote fraudezaken en de samen-
werking met politie, de heroriëntatie van de Inlichtingendienst (meer richten op de een-
heden en de informatiepositie van de opsporing) en het verder versterken van de centrale 
sturing door de staf.752 
In de kern kan zijn visie op de FIOD als volgt worden beschreven:
1. De slagkracht van de organisatie is gebaat bij een beperkt aantal (elf) middelgrote ves-
tigingen en één grote centrale vestiging.
2. De opsporing is de core-business van de FIOD; zijn informatiepositie is cruciaal voor 
zijn succes.
3. De aanpak van fraude vraagt steeds weer een slimmere manier van werken door de 
opsporing. De traditionele werkwijze gaat te weinig uit van de waarde van financië- 
le informatie (oplossing: financieel rechercheren). De FIOD wil beschikken over de 
juiste kennis en ervaring om ‘slimme dingen’ te doen. De FIOD heeft daardoor een 
aanwas van hoogopgeleide medewerkers nodig.
4. Samenwerking met andere instanties moet (en is goed voor de FIOD).
Het doel dat achter deze visie schuilt, is het creëren van een sterke en snel innovatief op 
ontwikkelingen inspelende opsporingsdienst voor de fiscale fraude: een organisatie met een 
stevige bestuurlijke en operationele positie in de keten. 
Intermezzo: Van der Valk
Op zondagavond 20 februari 1994 vinden huiszoekingen bij het horecaconcern Van der Valk 
plaats. Door het opbouwen van een gezamenlijke informatiepositie kon deze opsporingszaak wor-
den aangepakt op een wijze die voor de fraudebestrijding vernieuwend was. Uit de normale con-
trole en toezichtactiviteiten van de Belastingdienst, het GAK en de Vreemdelingendienst was een 
vorm van onmacht ontstaan over de ondoorzichtige situatie. Men heeft daarom besloten eerst een 
informatiepositie op te bouwen en op basis daarvan het onderzoek (waaronder de huiszoekingen) 
in te richten. 
752 Tekenend voor zijn directe betrokkenheid is dat hij zelf de eerste versie van het reorganisatieplan 
schrijft om zijn visie neer te zetten. Dit is een symbolische actie naar de organisatie toe.
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Ondanks het ‘ beleid’ geen administratie bij te houden, verwacht het concern de inval geen moment. 
Zelfs een tip dat er een onderzoek in voorbereiding was, leidt niet tot een andere houding.753 De 
FIOD wordt door de leiding van het concern nog niet als serieuze dreiging gezien. Dit beeld veran-
dert ook voor vele anderen in de samenleving door de inval bij het Van der Valk-concern. Mogelijk 
komt dit omdat men zich dan realiseert hoe nabij fraude is (hoe kon het dat bij deze landelijke keten 
het eten opmerkelijk goedkoop was?) en de FIOD het aandurft dit grote concern aan te pakken.
9.3.2.3.		 Kritiek	op	de	FIOD
Hoewel de Van der Valk-zaak en de vele indicaties van frauduleus handelen voorpagina-
nieuws opleveren, komen in de loop van de tijd ook andere berichten over de FIOD in de 
media. Een artikelenreeks in de GPD-pers (voorjaar 1994) bericht over mogelijke misstan-
den bij FIOD-zaken. Het effect van deze berichtgeving wordt versterkt door de belangstel-
ling vanuit de Tweede Kamer voor deze berichten. Er lijkt een omslag in de beeldvorming 
gaande te zijn, zoals blijkt uit de toonzetting in dagbladen als het NRC Handelsblad. In 
juli 1994 verschijnt een achtergrondartikel over de FIOD met de titel ‘Hoe de Fiod de 
lange arm van de politiek werd’.754 Opmerkelijk daarin is de visie van de advocaat Langen-
veld waarbij hij stelt dat de kern van het probleem is dat de FIOD onder het Ministerie van 
Financiën valt. ‘De Fiod zou onder Justitie moeten ressorteren, net als alle andere opspo-
ringsdiensten. Bij Financiën zien ze de Fiod als een grote geldmaker. De opbrengsten aan 
fraudebestrijding worden al ingeboekt nog voordat er één zaak is aangebracht. De Fiod is 
de lange arm van de politiek geworden.’ Dat in de praktijk geen sturing vanuit het ministe-
rie op de FIOD plaatsvindt op de ‘opbrengst’ van de FIOD of anderszins, is in die tijd een 
feit dat geen enkel gehoor lijkt te kunnen krijgen.755 
Het televisieprogramma van Catherine Keyl over de FIOD, bestaande uit meerdere 
afleveringen, past in de lijn van de GPD-artikelen. Alleen komen nu ook de ‘slachtoffers’ 
van de FIOD-onderzoeken in beeld, al dan niet met ‘verzwarende omstandigheden’.756 De 
FIOD wordt afgeschilderd als een ‘club cowboys’ die zich niet aan de regels van de rechts-
753 Bogaarts, R. & H. van Gelder, Het teken van de toekan, op het spoor van de familie Van der Valk, 
Meulenhoff/Kritak, 1996, p. 16. Voor een schets van het concern tien jaar na dato van de huiszoe-
kingen zij verwezen naar het artikel De toekomst van de toekan, in: Management Team, 9 mei 2003, 
p. 31.
754 Elsevier, Smile, hier is de FIOD! Een superdienst met een imagoprobleem, 30 april 1994, p. 34; 
NRC Handelsblad, Hoe de Fiod de lange arm van de politiek werd, 23 juli 1994, p. 15. 
755 Mogelijk dat dit samenhangt met de tegengestelde beeldvorming, zoals Van de Bunt en Peek eer-
der rond samenwerkingsverbanden van de politie met de Belastingdienst constateerden. Zie Bunt, 
H.G. van de & J.H. Peek (1987), Fraudeofficieren in de opsporing, beleidsvoornemens en werkwij-
zen, Wolters-Noordhoff, 1987.
756 Ter illustratie werd een beeld opgetekend van een huis waar een huiszoeking had plaatsgevonden, om 
te laten zien hoe ontregelend een dergelijke gebeurtenis kan zijn: deur geforceerd en schilderijen van 
de wand. In de laatste aflevering van de reeks mocht de DG der Belastingen een reactie geven op het 
geheel van verhalen, beelden en ‘analyses’.
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staat houdt ‘om maar te kunnen scoren’. Is de rechtsbescherming voldoende?757 Diverse 
Tweede-Kamerleden willen nu graag weten wat hiervan waar is en wat niet. Is er ‘een 
staat in een staat’ gecreëerd? Wordt er wel voldoende op de FIOD gestuurd? En vinden er 
onheuse handelingen door de FIOD plaats?
Deze ontwikkeling heeft tot gevolg dat er een reactie nodig is. Deze reactie komt er en ver-
loopt, volgens direct betrokkenen, langs twee wegen. Allereerst wordt in overleg met de 
voorzitter van de Vaste Kamercommissie Financiën afgesproken dat er besloten hoorzittin-
gen over de werkwijze van de FIOD zullen plaatsvinden aan de hand van klachten. Via de 
media worden de klagers opgeroepen om te verschijnen op deze hoorzittingen. In separate 
sessies geeft, in het bijzijn van de DG der Belastingen, de leiding van de FIOD de commis-
sie volledig inzage in de dossiers, zodat zij zich een oordeel over de klachten kan vormen. 
Omdat het gaat over het handelen van de FIOD en niet over de strafrechtelijke aspecten 
van de desbetreffende opsporingsonderzoeken, kan de FIOD deze punten bespreken zon-
der dat het Openbaar Ministerie hierbij aanwezig dient te zijn. 
Deze openheid is goed voor het herstel van het vertrouwen van de politiek in het 
functioneren van de FIOD. De geuite twijfels verdwijnen nadat de commissie inzicht heeft 
gekregen in de feiten en omstandigheden van de naar voren gebrachte zaken. Deze bevin-
dingen van de commissie zijn essentieel voor het zelfvertrouwen van de FIOD: men voelde 
zich door de negatieve publiciteit onder druk gezet. 
Intermezzo: politieke sensitiviteit
Tijdens de toelichting van de dossiers wordt door een van de leden van de vaste Kamercommissie 
de vraag gesteld of het bij huiszoekingen voor de verdachte wel duidelijk is wat zijn rechten zijn en 
wat er allemaal gebeurt? Ofschoon het duidelijk is dat de FIOD-ambtenaren geheel volgens ‘ het 
boekje’ hadden geopereerd, lag het in de aard van de gebeurtenis dat aanvullende informatie wen-
selijk zou zijn. De FIOD-leiding zegt direct toe in het vervolg bij huiszoekingen aan de betrokke-
nen handzame brochures uit te reiken. Voor de commissie is dit een belangrijk signaal dat de FIOD 
zich bewust is van zijn maatschappelijke positie. (uit: interview MvF)
De tweede weg die wordt bewandeld is de omslag van terughoudendheid jegens de media 
naar het genereren van ‘positieve publiciteit’ door het geven van achtergrondinterviews.758 
Voor journalisten die een dossier over de FIOD bijhielden, gold dat in hun dossiers veelal 
slechts de artikelen over de Slavenburg-zaak en de GPD-artikelen zaten. Omdat vanuit de 
FIOD over het algemeen niet werd meegewerkt aan artikelen over de FIOD en fraude-
bestrijding, verschenen er voornamelijk negatieve artikelen. ‘Onbekend maakt onbemind’ 
757 Zie onder meer Rossum, N. van & E. Tiedemann, De macht van de fiscus, Belastingdienst schiet 
eerst en praat later, Elsevier, 25 maart 1995, p. 76. 
758 Laat ze maar met bewijzen komen (interview met Directeur FIOD J.A.M. van Blijswijk), Tribuut, 
oktober 1995, p. 10. 
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was achteraf de constatering. Met het actief verstrekken van achtergrondinformatie zal 
een genuanceerder beeld van de FIOD kunnen gaan ontstaan, nu en in de toekomst. Deze 
werkwijze wordt in samenwerking met de directeur AFZ gestalte gegeven. 
Achteraf bezien blijken deze twee acties goed uit te pakken. De beeldvorming over de 
FIOD, binnen de Tweede Kamer en bij de media, wordt minder eenzijdig. Dit wordt ver-
sterkt door de komst in augustus 1994 van een minister van Financiën (Zalm) en een staats-
secretaris van Financiën (Vermeend) die beiden overtuigd zijn van de onmisbaarheid van de 
FIOD bij fiscale fraudebestrijding. Zij hebben vanaf het begin veel vertrouwen in het func-
tioneren van de FIOD. Tevens willen beiden niet afhankelijk worden van ‘externe’ opspo-
ringsdiensten (in casu de politie).
9.3.2.4.		 De	reorganisatie	in	1995
De in 1993 benoemde directeur FIOD was daarvoor directeur AFZ geweest. Hij heeft 
vanuit het ministerie de ontwikkeling van de FIOD na de doorstart van nabij meegemaakt. 
Bij zijn aantreden heeft hij voor ogen de integratie van de Fiscale Recherche en Douane- 
recherche concreet vorm te geven. Tevens ziet hij veel in de opbouw van een krachtige 
informatiefunctie om daarmee de FIOD een strategische informatiepositie te geven. Deze 
is essentieel voor het tijdig signaleren van fiscale fraude en fraudetendensen. De aanzet 
tot het veranderingsproces geeft hij door met een eigen visiedocument te komen. Met de 
daarin opgenomen beelden wil hij ‘van buiten naar binnen kijken’ en laten zien dat veran-
deringen niet alleen wenselijk zijn, maar ook noodzakelijk. 
De mate van urgentie wordt mede bepaald doordat DG Bel na de reorganisatie van 
de Belastingdienst meer planmatig wenst te werken en eisen gaat stellen aan de resultaten. 
Dit geldt ook voor de FIOD. Doordat de nieuwe directeur lid is van de Directieraad van 
de Belastingdienst, is zijn beleidsvrijheid in het handelen veel beperkter dan wanneer de 
FIOD een ‘buitendienst’ was gebleven. Ofwel, het planmatig werken wordt in navolging 
van de Belastingdienst als (interne) managementfilosofie binnen de FIOD geïntroduceerd. 
Inhoudelijk wil hij daarmee borgen dat de afspraken met de Belastingdienst en het Open-
baar Ministerie over het aantal op te leveren PV’s (van 452 zaken) ook worden gehaald. Dit 
is voor hem uiteindelijk de centrale gedachte achter de reorganisatie van de FIOD.
Het reorganisatieplan ‘Verandering FIOD’ wordt op 11 mei 1995 door de Directieraad van 
de Belastingdienst geaccordeerd. Na de zomer van 1995 en in 1996 wordt aan de implemen-
tatie ervan gewerkt. In de kern komt de reorganisatie op het volgende neer:
De twintig teams Fiscale Recherche en Douanerecherche worden samengevoegd 
tot elf regionale vestigingen (Fiscale Recherche + Douanerecherche) en één centraal 
opsporingsteam. De opsporing wordt neergezet als de core-business van de FIOD en 
de slagkracht van de organisatie is gebaat bij een beperkt aantal middelgrote vestigin-
gen (40–60 man) en één grote centrale vestiging (zware criminaliteit en de zeer grote 
fraudeonderzoeken).
De Inlichtingendienst wordt gesplitst in twee onderdelen: de afdeling Informatie 
(informatiefunctie) en de afdeling Documentatie (documentaire informatievoorzie-
ð
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ning). Door de splitsing wordt duidelijk wat nog tot de core-business van de FIOD 
wordt gerekend.759
De staf wordt geordend naar vier sectoren: 1) Beleidsadvisering en Vaktechniek 
(B&V), 2) Planning en Control, 3) Personeel, Organisatie en Financiën en 4) Infor-
matiemanagement.
Zoals ook in de jaren ervoor succesvol is gebleken, worden centrale en decentrale lei-
dinggevenden medeverantwoordelijk gemaakt voor diverse processen en aspecten van de 
organisatie. Na de reorganisatie ontstaan er portefeuilles met portefeuillehouders, zijnde 
vestigingshoofden. Dit past in de cultuur van relatief zelfstandig opererende vestigings-
hoofden binnen het grotere geheel van de FIOD-organisatie (sturingsfilosofie). Braun 
bevestigt met haar onderzoek bij de politie het belang van cultuur voor de ‘versnelling’ of 
‘vertraging’ bij veranderingstrajecten in een opsporingsorganisatie.760 Ter illustratie uit een 
interview een cultuurimpressie van een oud-leidinggevende over hun rol binnen de FIOD 
rond 1990: ‘voor de opbouw van de FIOD was het goed dat die teamleiders, later vesti-
gingshoofden, van die ondernemende types waren, anders waren we nooit zo ver gekomen. 
Als jurist, met liefde voor het vak, en hulpofficier (let wel: in die tijd tevens aangesteld als 
onbezoldigd commissaris van politie!!) konden we de fraude effectief aanpakken. Er was 
sprake van een ondernemende vestigingscultuur waardoor er ruimte was om de beschikbare 
competenties optimaal in te zetten. En met het goede samenspel tussen de directie en AFZ 
was de politieke lijn afgedekt. We deden als FIOD de dingen waarin we goed waren.’ De 
reorganisatie wil artefacten uit de interne cultuur, zoals het onderscheid Fiscale Recherche 
en Douanerecherche, teniet doen daar deze disfunctioneel zijn geworden. Aan de andere 
kant wil hij de kracht van de decentrale vestigingen, en daarmee de relatieve positie van de 
vestigingshoofden, versterken door het samenvoegen van teams. 
Terugkijkend kan worden vastgesteld dat door het adequaat inspelen van de directie 
op de onrust rond de FIOD (kritiek na Van der Valk, uitzendingen van Catherine Keyl en 
kritische Kamervragen) men in 1995 van de ambtelijke leiding van DG Bel de bestuurlijke 
ruimte heeft gekregen om de organisatie te veranderen. Deze ruimte wordt gebruikt om 
de organisatie effectiever op haar core-business te richten. Door meer en betere resultaten 
kunnen de bestuurlijke positie en het imago van de FIOD binnen en buiten het Ministerie 
van Financiën worden versterkt.761 
Als in 1996 door de Ministeries van Financiën en Justitie een fraudenota moet worden 
opgesteld omdat het kabinet de aanpak van fraude wil stimuleren, is het voor de minis-
teries logisch dat vanuit de FIOD wordt meegedacht. Het gevolg is dat vele initiatieven 
worden aangereikt. Deze initiatieven hebben betrekking op het versterken van de opspo-
ring, de informatiefunctie en het opzetten van samenwerkingsverbanden met bijvoorbeeld 
759 De afdeling Documentatie is in 1997 ook afgestoten naar een facilitair onderdeel van de Belastingdienst. 
760 Braun, D., Sturingsperikelen in de politieorganisatie, Ernst & Young consulting, 1999.
761 In de loop van de jaren ’90 wordt de directeur FIOD steeds vaker gevraagd lid te worden van bestuur-
lijke gremia van het Openbaar Ministerie en de politie. 
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andere BOD’en.762 Dat deze voorstellen ook gehonoreerd worden, hetgeen een uitbreiding 
van rond de 100 fte zou betekenen, is een verrassing voor de leiding van de FIOD. Dit bete-
kent niet alleen een impuls voor nieuwe ontwikkelingen, het maakt tevens de versterking 
van de organisatie met hoogopgeleide medewerkers mogelijk (zoals de komst van forensi-
sche accountants).
De Parlementaire Enquêtecommissie Opsporingsmethoden (commissie-Van Traa) heeft in 
de jaren 1994–1996 de opsporing en vervolging in de volle schijnwerpers gezet. In de kern 
gaat het erom te bepalen wat wel en wat niet geoorloofd is om zware criminaliteit aan te 
pakken, of de huidige aanpak en organisatie toereikend zijn en of de verantwoordelijk- 
heden en bevoegdheden goed zijn belegd. Buruma duidt ‘integriteit’ als de rode draad van 
de enquête.763 De bevindingen van de commissie-Van Traa betreffen ook de FIOD en de 
andere BOD’en.764 In de kern richt de commissie zich op de bijzondere opsporingsbevoegd-
heden en de positie van de BOD’en.765 De commissie beveelt aan:766 ‘Er dient wetgeving tot 
stand te komen die de organisatie, inrichting en taken van de bijzondere opsporingsdien-
sten regelt. Bij de voorbereiding van deze wetgeving dient het bestaansrecht en de moge-
lijke samenvoeging van de huidige opsporingsdiensten te worden overwogen.’767 Hiermee 
wordt de basis gelegd voor de latere samenvoeging van FIOD en ECD in 2000.768
762 De informatiefunctie zou onder meer moeten leiden tot het genereren van landelijke en regionale 
thema’s: het signaleren van groepen opsporingszaken rond een bepaald onderwerp. Bekende lan-
delijke thema’s zijn onder meer de Beursfraude (1997), de BTW-carrousels (1998), betaald voetbal 
(2000) en het Rekeningenproject (2001).  
763 Buruma, Y., Integriteit in de opsporing, in: Buruma, Y., A.K. Koekkoek & L.C.M. Meijers, Opspo-
ren in de rechtsstaat, Tjeenk Willink, nr. 20, 1996.
764 De plv-directeur is tijdens het vooronderzoek verhoord, de directeur en het hoofd van de Centrale 
Vestiging (Haarlem) tijdens het openbare verhoor. 
765 Zie verder Koopstra,W. & P. Ende, GVO en BOB, Koninklijke Vermande, 1999, p. 3. 
766 Zie voor minder klassieke bespiegelingen over de opsporing na ‘Van Traa’ de essays van Hoogen-
boom, A.B., Schaduwen over Van Traa, Forensische Studies deel 4, Koninklijke Vermande, 2000. In 
navolging van Brants en Brants constateert hij het belang van de sociale constructiebenadering om 
bepaalde ontwikkelingen en soms ‘the sense of urgency’ te kunnen plaatsen (p. 121).
767 Parlementaire Enquêtecommissie Opsporingsmethoden (commissie-Van Traa), Inzake opsporing, 
1996, p. 475.
768 Dat ook vanuit de BOD’en positie moet worden gekozen in de herschikkingen, wordt in 1997 door 
de directeur FIOD, als voorzitter van het Platform BOD, in heldere bewoordingen uiteengezet: 
‘Om maar met de deur in huis te vallen: het Politiecomplex in de door Hoogenboom bedoelde zin 
bestaat niet en dat is maar goed ook. Er is geen sprake van een nabije vergaande integratie van bijzon-
dere opsporingsdiensten en particuliere beveiligingsindustrie in het reguliere politiebestel omdat het 
Openbaar Ministerie toenemende invloed op gezag, beheer en prioriteitsstelling wenst. En als het 
Openbaar Ministerie al justitiering voor ogen heeft gehad dan is die gedachte verlaten. Het Open-
baar Ministerie is vanuit zijn per definitie beperkte strafrechtelijke taakstelling niet toegerust om de 
regie te voeren over de integrale handhaving van wet- en regelgeving. Opheffen van handhavings-
tekorten is een zaak van het bestuur. Handhavingsinstanties zoals de reguliere politie, departemen-
taal toezicht, controle en opsporingsdiensten en het Openbaar Ministerie, kunnen daarbij adviseren, 
maar ook niet meer dan dat.’ Blijswijk, J.A.M. van, Speech (p. 1) in 1997 bij het verschijnen van het 
boek van Hoogenboom, A.B., Het politiecomplex. over de samenwerking tussen politie, bijzondere 
opsporingsdiensten en particuliere recherche, 1994.
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In het vooronderzoek worden twee opmerkingen gemaakt die hier relevant zijn: ‘Een 
en ander impliceert dat bevoegdheden [voor de controle, RW] soms aangewend worden 
voor andere doelen [opsporing, RW] dan waarvoor de wetgever ze heeft verleend. Als dat 
gebeurt, is er sprake van ‘détournement de pouvoir’.’ En: ‘Het lijkt erop dat de controle van 
het OM op het gebruik van opsporingsmethoden door de bijzondere opsporingsdiensten 
nog minder is dan voor de reguliere politie al geldt.’769 Het eerste punt wordt niet door de 
commissie-Van Traa gevonden, er wordt alleen bevestigd dat gegevensuitwisseling via de 
officier van justitie dient te geschieden, hetgeen door de Belastingdienst al is geregeld. Het 
tweede punt komt bij de aanbevelingen niet meer aan de orde. 
9.3.2.5.		 Ondersteuning	van	de	politie	
Van oudsher zijn er contacten op operationeel niveau tussen de FIOD en de politie. Voor 
1989 weten de politie en de regionale rechercheteams van de Belastingdienst elkaar op 
lokaal niveau redelijk gemakkelijk te vinden. Organisatiebelangen spelen nauwelijks een rol 
en de FIOD heeft zijn plaats binnen de Belastingdienst nog beperkt opgeëist. Dit verandert 
door de keuze om de opsporing binnen de Belastingdienst centraal aan te sturen.
Belangrijk is te onderkennen dat de verhouding tussen de politie en de FIOD iets 
dubbels heeft: beide zijn opsporingsdiensten, maar beide hebben ook een eigen invalshoek. 
De politie richt zich primair op commune delicten en de FIOD op fiscale delicten. Als het 
referentiekader en de ‘speurzin’ van de fiscale rechercheur en de politieman niet verder reikt 
dan het eigen aandachtsgebied, kunnen andere gepleegde delicten gemakkelijk aan de aan-
dacht ontsnappen. Als dit delict wel wordt onderkend maar niet gemeld (aan de officier van 
justitie), ontstaat een situatie, die maatschappelijk en qua rechtshandhaving suboptimaal 
en dus ongewenst is.770 
De oprichting van het Landelijk Rechercheteam (LRT)771 in 1995 formaliseert de 
wens van de politie om structureel kennis vanuit de FIOD te kunnen gebruiken bij de 
bestrijding van de georganiseerde criminaliteit in Nederland.772 De ministers van Justitie 
en Binnenlandse Zaken maken duidelijk dat voor het LRT ‘van groot belang [is] dat niet 
alleen intensief wordt samengewerkt met de regiokorpsen maar ook met bijzondere opspo-
ringsdiensten als FIOD, AID en ECD. Op basis van een convenant zullen op vaste basis 
vijf tot tien personeelsleden van de FIOD deelnemen aan het LRT. Tussen 25 en 30 perso-
neelsleden van de FIOD/Belastingdienst zullen op projectbasis in LRT-onderzoeken par-
769 Werkgroep vooronderzoek opsporingsmethoden, Opsporing gezocht, Tweede Kamer 1994–1995, 
nr. 2, p. 43 en p. 81. 
770 Om dit te voorkomen en zicht te krijgen op mogelijke verwevenheden, wordt vanuit de leiding van de 
FIOD vanaf 1988, en zeker na 1995, erop gestuurd betrokken te zijn bij de afweging om wel of geen 
samenwerkingsverbanden aan te gaan.
771 Tweede Kamer 1995–1996, 22388, nr. 15, brief ministers van Justitie en Binnenlandse Zaken over 
oprichting LRT. Zie ook Tweede Kamer, Handelingen, 21 december 1994 over de beheersmatige 
aansturing.
772 Na de omslag binnen de Belastingdienst werd het door de leiding zinvol geacht om meer te investe-
ren in samenwerkingsverbanden. Dit gold zeker voor samenwerkingsverbanden van de FIOD, om 
deze organisatie een steviger bestuurlijk en operationeel verband te geven. 
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ticiperen. Daarnaast zal de FIOD één à twee leidinggevenden inbrengen ten behoeve van 
de leiding van het team.’773 De formatieve sterkte van het LRT wordt bepaald op ongeveer 
60 fte’s (!)   
Intermezzo: kennismanagement?
Een van de gedachten achter het LRT is dat door het bijeenbrengen van de financiële deskundi-
gen van de politie en deskundigen van de BOD’en er werkenderwijs kennisoverdracht plaatsvindt, 
waardoor het kennisniveau op het terrein van financieel rechercheren binnen de politie omhoog 
gaat. 
Doordat men voor de detachering vanuit de korpsen en BOD’en heeft gekozen voor een looptijd van 
drie jaar, keren na drie jaar de teamleden weer terug naar hun organisatieonderdeel. Dit betekent 
vervolgens dat er in feite een nieuwe samenstelling van het team dreigt te ontstaan, met alle con-
sequenties van dien voor de lopende onderzoeken. Uit oogpunt van kennismanagement blijkt deze 
opzet weinig gelukkig: de kennisoverdracht wordt niet geborgd: niet in het LRT en niet in de korp-
sen. (uit: interviews Belastingdienst en FIOD-ECD) 
Tot een structureel overleg tussen de ketenorganisaties en de politie komt het niet. In de 
Vaste Kamercommissie van Justitie is het de vraag of de ‘driehoek per BOD’ niet een ‘vier-
hoek per BOD’ moet worden.774 De scheiding tussen horizontale fraude en verticale fraude, 
zoals eind 1997 vormgegeven in de rapportage Zicht op fraude van het Openbaar Ministerie, 
leidt namelijk tot een scheiding tussen de taakgebieden van de FIOD (verticale fraude) en 
de IFT’s van de politie (horizontale fraude). En elke aanpak krijgt zijn eigen overlegstruc-
tuur. Omdat het Openbaar Ministerie de constante factor wordt van alle overleggen, komt 
het Openbaar Ministerie in het centrum te staan van de regievoering over de aanpak van 
fraude. Een positie die men ook nastreefde.
Uit interviews blijkt dat de Belastingdienst zich ook op andere gronden niet tegen 
de bestendiging in de scheiding der werelden heeft verzet. Aan het niet opnemen van de 
politie in de fiscale TPO’s ligt een meer fundamentele overweging ten grondslag, name-
lijk de geheimhouding met betrekking tot de fiscale gegevens. Gegevensverstrekking door 
de Belastingdienst en de FIOD is conform het Voorschrift Informatieverstrekking slechts 
mogelijk ten behoeve van strafrechtelijke onderzoeken (en door tussenkomst van de offi-
cier). Wanneer een fiscale zaak als niet-opsporingswaardig wordt aangemerkt in het TPO, 
gaat de zaak terug naar de Belastingdienst. Deze fiscale gegevens dienen dan ook niet in 
een overleg (lees: TPO) met de politie aan de orde te worden gesteld.  
773 Brief van de minister van Justitie en Binnenlandse Zaken, Tweede Kamer 1995–1996, 22838, nr. 15, 
p. 1. Zie ook de Fraudenota 1992, Intensivering bestrijding Misbruik en Oneigenlijk gebruik op fis-
caal terrein, november 1992, p. 26.
774 Zie bespreking voortgangsrapportage Bestrijding financieel-economische criminaliteit 1997–1998 
in de Vaste Kamercommissie voor Justitie, Tweede Kamer 1999–2000, 17050, nr. 208, p. 2. 
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9.3.2.6.		 Elan	bij	de	FIOD
Met de voorbereiding van de Fraudenota 1996 komen ‘creatieve krachten’ van de FIOD 
naar boven. De reorganisatie heeft deze ontwikkeling versterkt: door de nieuwe afdeling 
Informatie en enkele leidinggevenden van nieuwe vestigingen wordt de ruimte om betrok-
ken te worden bij de voorbereiding aangegrepen om ervaringen met en nieuwe inzichten 
over de fraudebestrijding te vertalen naar beleidsdoelstellingen. Het gevoel zich ‘waar te 
willen maken’ heeft deze creatieve krachten gestimuleerd tot het uitdenken en verbete-
ren van opsporingsmethoden775 (financieel rechercheren, digitaal rechercheren), methoden 
voor detectie van nieuwe typen fraudeurs (bijvoorbeeld: fiscaal hoppen, fiscale emigranten, 
fiscale vrijplaatsen) en nieuwe typen onderzoeken (megaonderzoeken),776 die alle een eigen 
benadering van de ketenspelers vragen. Ook wordt voorgesteld de aandacht naar bepaalde 
kwetsbare terreinen in de samenleving te intensiveren (zoals beurs- en effectenwetgeving 
en containerverkeer in Rotterdam). 
Tijdens interviews met leidinggevenden uit de FIOD wordt gewezen op het zelfver-
trouwen, dat resulteert in een groeiend elan van de FIOD. Dit komt op diverse wijzen tot 
uiting:
1. Operationeel – de ambitie om naast de ‘gewone’ zaken structureel megaonderzoeken 
(belang van meer dan 50 mln gulden) op te pakken. Deze onderzoeken vragen niet 
alleen een grotere inspanning van de ketenspelers, het zijn tevens publiciteitsgevoelige 
zaken.
2. Sturing – de FIOD brengt een ordening aan in type zaken.777 In feite is dit een stu-
ringshandeling waarmee sturing op de prioriteitsstelling in de keten mogelijk wordt en 
de vereiste capaciteitsbijdrage van de betrokkenen bespreekbaar kan worden gemaakt. 
Impliciet wordt hiermee een soort doelbinding van de beschikbare capaciteit, vooral 
die van het Openbaar Ministerie, beoogd.
3. Behoefte aan extra mensen – om de verschillende innovatieve ideeën waar te kunnen 
maken is meer hoog gekwalificeerde mankracht nodig. Men zet in op ongeveer 100 
fte extra (groei van 16%). Als deze claim geheel onverwacht ook wordt gehonoreerd, 
wordt duidelijk dat er hoge politiek/bestuurlijke verwachtingen van de FIOD zijn.
4. Inhoudelijk – vanuit de FIOD komen diverse publicaties over financieel rechercheren 
voort.778 Vanuit de leiding worden de faciliteiten geboden voor opleiding en verdere 
ontwikkeling.
775 Tweede Kamer 1996–1997, 17050, F-96-230, p. 5.
776 Megaonderzoeken dienen ter opsporing van grootscheepse, structurele en zeer professionele (EU) 
fraude met ten minste een belang van fl. 50 miljoen gulden. 
777 Onderscheid tussen: 1) gewone zaken, 2) megazaken en 3) thematische onderzoeken.
778 Zie onder meer Pheijffer, M., J.G. Kuijl, A.Th.H. van Dijk & G.J.C.M. Bakker, Financieel recher-
cheren, theorie en praktijk, Kluwer, 1997; Kamerling R.N.J. & M. Pheijffer, 15 over fraude, NIVRA, 
1999; Westra, R.L.N. & G.J.C.M. Bakker, Naar een thematische aanpak van fraude, in: Imbos 
M. & W.L. van Peski (red.), Bericht van de Brink, Project financieel rechercheren, 2000; Westra, 
R.L.N., De effectiviteit van fraudebestrijding, kansen en bedreigingen, in: Wielenga A. & A. van 
Vliet (red.), Jaarboek Fraudebestrijding 2001, Samsom, 2002; Bakker, G.J.C.M. e.a. (red.), Facetten 
van fraude & fraudebestrijding, Forensische studies deel 11, Koninklijke Vermande, 2003.
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5. Publiciteit – de strategie om meer positieve berichtgeving te genereren heeft effect: in 
de media wordt steeds minder teruggegrepen op de problemen rond de Slavenburg-
zaak en de negatieve beelden uit de beginjaren ’90. 
9.3.2.7.		 Periode	1998–2001
Begin 1998 treedt een nieuwe directeur FIOD aan. Hoewel hij reeds eerder deze positie 
heeft bekleed (1987–1988) en zelf actief betrokken is geweest bij de beslissing van de ‘door-
start’ in 1988, treft hij tien jaar later een geheel andere organisatie aan: zelfbewust en dui-
delijk ‘in de groei’. Tijdens zijn eerste nieuwjaarstoespraak hanteert hij de beeldspraak van 
‘de FIOD is een A-merk’ om aan te geven hoe hij de organisatie ziet.779 Hij wijst evenwel 
op het gevaar dat een teveel aan elan je van je relevante omgeving kan vervreemden. Zeker 
voor de FIOD als ketenspeler zijn de relaties met de aanleverende en afnemende keten- 
organisaties van essentieel belang om de resultaten (convenant) te kunnen behalen. Hij treft 
een naar zijn gevoel te sterk geregionaliseerde FIOD aan, waardoor deze als geheel kwets-
baar is geworden.780 Het bestuurlijke gevoel van de vestigingshoofden verschilt te veel om 
effectief als organisatie te functioneren. Tevens drukt één vestiging (Haarlem) een te sterke 
stempel op het geheel. 
Binnen de Belastingdienst kondigt de DG der Belastingen in het najaar van 1997 een ver-
anderingsproces aan: het Strax-traject. De Belastingdienst moet meer procesgericht gaan 
functioneren. Centrale thema’s voor de nieuwe organisatie van de Belastingdienst zijn: 
flexibele organisatievormen, uitgaan van de competenties van medewerkers in plaats van de 
functies en denken in ‘processen’ in plaats van ‘structuren’.
De verandering in de eisen van de Belastingdienst (procesgericht) en veranderingen 
in de relevante omgeving (andere organisatie Openbaar Ministerie, zie paragraaf 9.3.3 e.v.) 
zijn voor de leiding van de FIOD belangrijke aanleidingen om in 1998 het functione-
ren van de FIOD nader te bezien. Onder de naam FIOD 2000+ wordt een veranderings- 
traject ingezet. Op hoofdlijnen bestaat de visie op de nieuwe organisatie uit de volgende 
elementen:
versterken bestuurskracht door verkleining van het aantal vestiging van elf naar vijf 
(zie in dit licht ook de gedachte van vijf regionale fraude-units van het Openbaar 
Ministerie);
versterken van de informatiepositie door op elke vestiging een team opsporingsinfor-
matie te positioneren (voor het genereren van zaken en thema’s);
versterken van de contacten met de Belastingdienst en het Openbaar Ministerie door 
op elke vestiging een team Account in te stellen;
versterking van de kwaliteit van de deskundigheid van de vestigingen door op elke 
vestiging een vakgroepcoördinator (vaco) aan te stellen.
779 Interne nieuwsbrief, januari 1998.
780 Ter vergelijking: zijn voorgaande directie (Douane) bestond uit 5500 man en kende zeven eenheden, 
de FIOD bestond in 1998 uit 800 man en kende veertien eenheden.
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Tegelijkertijd wordt door de Ministeries van Financiën en Justitie aanstalten gemaakt om 
de Fraudenota 1998 te vervaardigen.781 Daarmee kan de druk op de fraudebestrijding wor-
den verhoogd en kunnen accenten worden geplaatst. De ministeries willen invulling geven 
aan de beleidsvoornemens van het nieuwe kabinet (Regeerakkoord 1998) om de bestrijding 
van (fiscale) fraude hoge prioriteit te geven. Met de Fraudenota 1998 wordt de Fraudenota 
1996 geactualiseerd. De nieuwe nota is duidelijk praktischer van aard dan zijn voorganger: 
de nadruk op planning en de projectmatige wijze van werken krijgen hun weerslag in deze 
nota. Is de Fraudenota 1996 vooral fiscaal gericht, de Fraudenota 1998 heeft een bredere 
scope en bestaat uit de volgende onderdelen: fiscaliteit (verticale fraude), sociale zekerheid, 
EU-fraude en horizontale fraude.782
Vanuit de leiding van de Belastingdienst en FIOD wordt aangedrongen op een meer 
beheersmatige benadering en minder op innovatieve ideeën: zoek aansluiting bij de al in 
gang gezette en geplande activiteiten binnen de Belastingdienst (de interne Activiteiten- 
kalender). Een signaal om aan te geven dat de Belastingdienst zijn activiteiten wil inbren-
gen in het grotere geheel van de Fraudenota. Deze werkwijze biedt vervolgens de mogelijk-
heid de regie over de Belastingdienstprojecten meer in eigen hand wil houden. 
Bezien we de periode 1998–2001 vanuit het oogpunt van sturing, dan valt op dat de FIOD 
in de keten een belangrijke rol vervult. Dit wordt door alle betrokkenen (keten en ministe-
ries) onderstreept. De FIOD ervaart echter dat de sterkte van de keten wordt bepaald door 
haar zwakheden. Deze zwakheden liggen buiten de reikwijdte van de FIOD: 1) het borgen 
dat er voldoende goede zaken door de Belastingdienst worden aangeleverd, 2) de RC- en 
zittingscapaciteit van de rechtbanken en 3) vooral de capaciteits- en sturingsproblemen bij 
het Openbaar Ministerie. Was in de voorgaande periode nog de gedachte om zelf het ini-
tiatief te nemen en met (ideeën over) zaken de keten in beweging te zetten, nu wordt meer 
gedacht aan het anders organiseren van het opsporingsproces waardoor de keten trans-
paranter wordt en aantoonbaar is dat de FIOD zijn afspraken nakomt. Het is dan aan de 
andere ketenorganisaties om hun deel van de afspraken na te komen. 
Binnen de FIOD wordt de informatiepositie geprofessionaliseerd door een team Opspo-
ringsinformatie op de vestigingen te formeren en deze meer te richten op het proces opspo-
ring. Het doel van dit team is het genereren van potentiële zaken en thema’s.783 Door anders 
781 Tweede Kamer 1997–1998, 17050, nr. 203 (Fraudenota 1998). 
782 De Fraudenota 1998 vertoont duidelijk sporen van het Eindrapport Financieel Rechercheren. Kolt-
hoff, E.W. & A.F. Speijers, Financieel Rechercheren, eindrapport van het project Financieel Recher-
cheren, Deventer, 1997. 
783 Potentiële zaken gaan naar de eenheden om conform de ATV-richtlijnen te worden beoordeeld en 
binnen de daartoe aangewezen gremia te worden besproken. Het genereren van zaken door het 
team Opsporingsinformatie kan niet zijn voortkomen uit een verkennend onderzoek (art. 126 gg 
Sv), daar dit plaatsvindt onder leiding van de officier van justitie. De activiteiten van dit team val-
len niet binnen zijn reikwijdte. Daarnaast is het instrument van verkennend onderzoek bedoeld voor 
het traceren van zware criminaliteit en niet primair de fiscale delicten. Zie ook Mul, V., Financieel 
rechercheren, het verkennend onderzoek, Modus, 1999, nr. 2, p. 9.
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tegen de fiscale werkelijkheid aan te kijken, mede door het beschikken over niet-fiscale 
informatie, bouwt de FIOD een eigen informatiepositie op. Het gevolg is dat de FIOD 
minder afhankelijk wordt van signalen van mogelijke fraude door de Belastingdienst. 
Door het proces opsporing transparant te maken, creëert de FIOD sturingsdruk in 
en rond de keten door zijn afspraken wel na te komen. Zolang (fiscale) fraude hoog op de 
politieke en bestuurlijke agenda staat, zal het bewijs bij de andere organisaties komen te lig-
gen (met name het Openbaar Ministerie) om te laten zien waarom de afspraken niet zijn 
nagekomen. Dit betreft zowel de capaciteit om ingeleverde zaken (snel) te dagvaarden als 
de capaciteit om onnodige sepots en ongewenste transacties te voorkomen. De afspraak om 
90% van de ingeleverde zaken te dagvaarden wordt door DG Bel en FIOD als een condi-
tio sine qua non gezien. In hoofdstuk 5 is een overzicht met de gegevens over sepots uit de 
periode 1993–2003 opgenomen. Het percentage sepots ligt in deze periode op gemiddeld 
25%, het percentage transacties op 15%. Het percentage uitspraken door de rechter ligt dus 
rond de 60%: dat is nog ver verwijderd van de beoogde 90%.784 
Terzijde, maar voor de ontwikkeling van de FIOD (en de keten) niet onbelangrijk: in 1998 
wordt besloten dat de ECD van het Ministerie van Economische Zaken naar het Ministe-
rie van Financiën verhuist.785 
9.3.3.		 Het	Openbaar	Ministerie	(1989–2001)
De periode 1989–2001 is voor het Openbaar Ministerie een turbulente tijd. Het rapport 
van de commissie-Donner,786 de IRT-affaire met de commissie-Van Traa787 en het gedwon-
gen vertrek van de voorzitter van het College van Procureurs-Generaal Docters van Leeu-
wen788 markeren in deze jaren enkele fundamentele discussies over de plaats, de rol en het 
functioneren van het Openbaar Ministerie. Het voert te ver om in deze studie dieper in te 
gaan op deze kwesties. In afgeleide zin komen de achterliggende discussies rond de interne 
organisatie van het Openbaar Ministerie, de verantwoordelijkheidsrelatie met de opspo-
ring en de verhouding tussen het Ministerie van Justitie en het Openbaar Ministerie wel 
aan de orde. Ze zijn belangrijk om zicht te krijgen op de sturing van en binnen het Open-
baar Ministerie. Dat de periode wordt afgesloten met – voor de bijzondere opsporing – de 
komst van het Functioneel Parket, is tekenend voor de ernst van de situatie. De komst van 
dit parket sluit een tijd af dat het specialisme (fiscale) fraude op arrondissementsparketten 
784 Dit verschil wordt minder als onder de 90%-norm ook de transacties worden verstaan. Niettemin, de 
zorgen van onder meer Corstens (1983) en recentelijk de WRR (2002) over het seponeren zijn ook 
op de aanpak van fiscale fraude van toepassing.
785 FIOD-ECD, Jaarverslag 2000, p. 4.
786 Commissie Openbaar Ministerie (commissie-Donner), Het functioneren van het Openbaar Minis-
terie binnen de rechtshandhaving, Ministerie van Justitie, 1994.
787 Parlementaire Enquêtecommissie Opsporingsmethoden (commissie-Van Traa), Inzake opsporing, 
1996.
788 Wilk, E. van der, De verhulde crisis, Van Gennep, 2004.
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een plaats moest ‘bevechten’ tussen de aanpak van commune delicten als moord, diefstal 
en verkrachting.789 
In het begin van de jaren ’90 is het fraudeterrein fors in beweging. Vooral de fraude met 
de belastingen en sociale zekerheid trekt brede aandacht. De motie-De Leeuw bepleit op 
5 maart 1991 bepleit het uitwisselen van informatie (verificatie en controle) en mogelijk- 
heden tot identificatieplicht om daarmee de rechtshandhaving in het kader van de fiscaliteit 
en sociale zekerheid effectiever te kunnen laten plaatsvinden.790 Vervolgens verschijnen de 
nota’s Aspecten van rechtshandhaving op het gebied van de sociale zekerheid (1991) en Misbruik 
en Oneigenlijk gebruik op het gebied van belastingen, sociale zekerheid en subsidies (nota Gege-
vensuitwisseling, 1992). In de zomer van 1992 komt tevens de Fraudenota 1992 naar buiten. 
Al eerder, in 1989, heeft het Openbaar Ministerie in de nota Strafrecht met Beleid onder-
kend dat er relatief weinig aandacht is voor de fraude in de private sector, later horizon-
tale fraude genoemd.791 Een andere belangrijke ontwikkeling in die tijd is de aandacht voor 
het witwassen van crimineel geld en de gedachte om een meldplicht voor ongebruikelijke 
transacties in te stellen.792 In de Uitgebreide Commissievergadering (UCV) van de Vaste 
Kamercommissie voor Financiën en de bijzondere Commissie ISMO op 8 februari 1993 
worden twijfels geuit over de samenhang in de fraudebestrijding.793 De Kamer is bezorgd 
over ‘het stuwmeer aan fraudezaken’, het gebrek aan bestuurlijke informatie over fraude794 
en de ‘status’ van fraude binnen het Openbaar Ministerie.795 Als reactie op de samenhang 
meldt de minister van Justitie de Tweede Kamer over het op 1 oktober 1992 gestarte Pro-
ject Intensivering Fraudebestrijding (PIF) onder leiding van de Procureur-Generaal Fraude 
(Sorgdrager). Als gevolg van de behoefte aan bestuurlijke informatie starten binnen de 
Belastingdienst en het Openbaar Ministerie projecten om hieraan invulling te geven (res-
pectievelijk GEFIS en LUFIS). Ten aanzien van de status van fraude geeft de minister aan 
789 Mede door de structuur en de cultuur van het Openbaar Ministerie en de officier-georiënteerde 
benadering van de werkprocessen vinden reorganisaties binnen het Openbaar Ministerie op een 
andere wijze plaats dan bij de Belastingdienst of de FIOD.
790 Tweede Kamer 1990–1991, 17050, nr. 125 (motie-De Leeuw c.s.). In die tijd bestond er voor de fis-
caliteit het sofi-nummer en voor de gemeentelijke basisadministratie het A-nummer, dat ook werd 
gebruikt in de sociale zekerheid. Dit bood voor de fraudeur de mogelijkheid om verschillende situa-
ties te creëren. 
791 Ministerie van Justitie, Strafrecht met beleid, beleidsplan van het Openbaar Ministerie voor de jaren 
1990–1995, 1990.
792 In 1990 wordt de Interdepartementale werkgroep money laundering ingesteld. De werkgroep komt 
in 1992 met zijn eindrapport (Tweede Kamer 1992–1993, 23009, nr. 3), dat als basis dient voor de in 
1994 in werking getreden Wet melding ongebruikelijke transacties. 
793 Vaste Commissie voor Financiën en bijzondere Commissie ISMO, Verslag UCV 14, 8 februari 1993, 
p. 19 en p. 14. 
794 Vreugdenhil (CDA): ‘Wij moeten echt veel meer inzicht krijgen in de fraude’, p. 5. 
795 Vermeend (PvdA): ‘Uit gesprekken met fraude-officieren blijkt dat men drie jaar fraude-officier is. 
Met het oog op de carrièrelijn vertrekt men. Ik heb begrepen dat als je echt bij het OM carrière wil 
maken, je niet bij de fraudebestrijding moet blijven. Dit lijkt mij onwenselijk. Te veel kennis gaat ver-
loren. Ik pleit voor topfraudebestrijders op Justitie met de daarbij behorende carrièrekansen. Er zou 
een soort topprocureur moeten komen die vergaande bevoegdheden heeft op het punt van de coördi-
natie’, p. 4. 
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dat ‘(D)e rang van arrondissementsofficier van justitie eerste klas (..) in beginsel ook bereik-
baar [is] voor mensen met een specialistische functie in het OM, zoals fraudespecialismen 
(..). In de regel wordt voorrang gegeven aan het belasten van arrondissementsofficieren van 
justitie eerste klas met de leiding van een unit binnen de arrondissementsparketten.’796 
9.3.3.1.		 Belangrijke	ontwikkelingen	na	1992
In de periode 1992–2001 vinden vier belangrijke ontwikkelingen binnen het Openbaar 
Ministerie plaats met betrekking tot de aanpak van fraude. Dat zijn: 
1. de regulering in 1993 van de fiscale fraudebestrijding, met daarbij vooral de ATV-
richtlijnen, de convenanten en de bestuurlijke structuur;
2. het Project Intensivering Fraudebestrijding (PIF), gericht op de fraudeorganisatie 
binnen het Openbaar Ministerie ten behoeve van de fraudebestrijding met betrek-
king tot de fiscaliteit en de sociale zekerheid (1992–1995);
3. het Project Financieel Rechercheren, gericht op het versterken van de financiële 
expertise binnen het Openbaar Ministerie en de politie voor de aanpak van horizon-
tale fraude (1996–2001); 
4. de Werkgroep Manschot komt met het rapport Zicht op fraude (1997), dat tot doel 
heeft de structuur van het fraude-OM (verticale en horizontale fraude) beter te orga-
niseren. 
De ervaringen zijn niet onverdeeld positief. Vooral omdat ze kenmerkend lijken te zijn voor 
het bestuurlijke zoeken naar het zo optimaal mogelijk organiseren van de fraudebestrijding 
zonder de eigen aard en wijze waarop het Openbaar Ministerie als organisatie functioneert, 
ter discussie te willen stellen. Het is kenmerkend dat deze vier ontwikkelingen niet plan-
matig qua inhoud of volgtijdelijkheid aan elkaar zijn gerelateerd. De inhoudelijke afstem-
ming (coördinatie) geschiedt vooral op basis van personele unies van de projectleden: ‘een 
cultuurelement van het OM.’ (uit: interview OM) 
Ad 1. De fiscale fraudebestrijding
Op 1 juni 1993 worden de ATV-richtlijnen 1993 ingevoerd; kort daarvoor, op 18 mei 1993 
sluiten de PG Fraude (Sorgdrager) en de DG der Belastingen (Boersma) het convenant 
voor 1994. Tijdens een bijeenkomst na de ondertekening geeft de PG Fraude een perspec-
tief op een effectief werkende keten en de bestuurlijke positie van de ‘fiscale driehoek’. Uit 
oogpunt van sturing doelt de PG op onder meer de volgende belangrijke punten:797
In het convenant zijn exacte (minimum) aantallen zaken afgesproken per arrondis-
sement die door het Openbaar Ministerie adequaat zouden worden opgepakt, tot en 
met de executie.
796 Toch zal het enige jaren duren voordat er fraudeofficieren tot ‘eerste klasser’ worden bevorderd. 
Veelal wel gekoppeld aan het leidinggeven aan een fraude-unit.
797 Verslag introductiebijeenkomst op 18 mei 1993 i.v.m. de inwerkingtreding van de ATV-richtlijnen 
1993, p. 2.
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De zittende magistratuur is onafhankelijk en staat dus ook buiten de afspraken in de 
keten.
Er worden mensen en middelen beschikbaar gesteld (PIF-gelden) om de afspraken 
na te komen.
Er dient bestuurlijke informatie te komen voor de bestuurlijke top en de Tweede 
Kamer.
Processturing in de keten is wenselijk.
Tegelijkertijd wijzigt de bestuurlijke structuur drastisch: het jaarlijkse overleg met de Refrau-
com-voorzitters798 wordt vervangen door het Landelijk TriPartiteOverleg (LTPO).799 Sym-
bolisch gaat het voorzitterschap over van het Openbaar Ministerie naar de FIOD.800 Al snel 
wordt het LTPO het CTPO: het Centraal TriPartiteOverleg.801 Dit overleg begint voort-
varend, maar verzandt in 1996/1997 door inhoudelijke problemen (onvoldoende grip op de 
lokale TPO’s en op de hoofdofficieren wanneer er in een arrondissement capaciteitsproble-
men zijn) en culturele problemen (institutionele referentiekaders en de daaruit voortvloei-
ende beeldvorming over elkaar en elkaars processen).802 
Intermezzo: Financiën betaalt officier van justitie
Dat de financiële positie van het Openbaar Ministerie soms leidt tot bijzondere situaties kan wor-
den geïllustreerd aan de hand van de financiering van de eerste fiscale fraudeofficier. In 1995 komt 
in een gesprek tussen de staatssecretaris van Financiën en de PG Fraude naar voren dat de leiding 
van de Belastingdienst en de FIOD zich zorgen maken over de sturing op de arrondissements-
parketten en de rechtbanken. Een landelijk werkende coördinerende fraudeofficier is de uitkomst. 
Omdat geen der hoofdofficieren een officier van justitie ter beschikking kan/wil stellen, lijkt deze er 
798 Het Refraucom-overleg bestond uit het overleg van de vijf voorzitters van de ressortelijke fraude-
commissies. Deze werden voorgezeten door een Advocaat-Generaal van het ressort. Jaarlijks vindt 
overleg plaats met vertegenwoordigers van de Belastingdienst en de FIOD, aangevuld met vertegen-
woordigers van het Ministerie van Justitie en de CRI.
799 Overleg van direct betrokkenen en leidinggevende vanuit het Openbaar Ministerie (fraudeofficie-
ren), de Belastingdienst en de FIOD. Deze komen periodiek bijeen. 
800 Tijdens de eerste vergadering bleek dat de aanwezige officieren geen landelijke (lijn)verantwoordel
ijkheid droegen en daarom namens/voor hun collega’s geen bindende afspraken konden maken. De 
FIOD was met de plv-directeur wel door een (hoge) lijnverantwoordelijke vertegenwoordigd, het-
geen bepalend bleek voor de keuze van de voorzitter. 
801 In het tweede convenant, het Convenant 1995, wordt reeds gesproken over het CTPO.            
802 Dit wordt versterkt door de discussie over de ontwikkeling van het landelijke frauderegistratie-
systeem (LUFIS) van het Openbaar Ministerie. Dit systeem zou alle fraudesignalen, vanaf het 
moment van aanmelding, van de BOD’en moeten bevatten om zicht te krijgen op het gehele aan-
bod aan fraude. Op basis van dit overall-aanbod zou de OM-capaciteit zo optimaal mogelijk kun-
nen worden ingezet. Omdat LUFIS niet voor de BOD’en toegankelijk zal worden, vermoeden de 
Belastingdienst en de FIOD dat het Openbaar Ministerie met dit systeem het selectieproces in de 
fiscale keten wil gaan sturen vanaf het moment van de aanmelding. Het systeem was meer gericht op 
het transparant maken van de schakels buiten het Openbaar Ministerie dan erbinnen; terwijl hier-
aan behoefte is. De Belastingdienst en de FIOD zijn huiverig voor de ontwikkeling van LUFIS. Dit 
wordt versterkt door het feit dat men zelf bezig is met het ontwikkelen van een eigen fraude-infor-
matiesysteem (GEFIS). 
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niet te komen. De PG is niet bij machte dit af te dwingen. Hij blijft wel een voorstander van een 
pilot om een officier vrij te maken voor een coördinerende rol op het terrein van fiscale fraude. De 
Staatssecretaris biedt aan deze functionaris voor de duur van de pilot (drie jaar) te betalen, hetgeen 
geschiedt. De officier van justitie wordt budgettair ondergebracht bij de FIOD.803 Vanuit de juri-
dische rationaliteit bezien is dit een opmerkelijke constructie (magistraten zijn niet ‘te koop’), van-
uit de economische rationaliteit niet (randvoorwaarden verbeteren om de effectiviteit te versterken). 
(uit: interview OM)
In 1997 wordt met personele wisselingen het CTPO ‘de laatste kans’ gegeven, hetgeen 
werkt. In 1998 wordt het BTPO ingesteld, een overleg tussen de PG Fraude, de DG der 
Belastingen en de directeur FIOD. Het CTPO krijgt een bestuurlijk niveau, waar struc-
turele problemen of bestuurlijke patstellingen naar toe kunnen worden ‘geëscaleerd’. Deze 
werkwijze geeft het CTPO sturend vermogen. Het CTPO wordt verantwoordelijk voor 
het jaarlijks op te stellen convenant. Discussies over de aanpassingen van de ATV-richt- 
lijnen, de wenselijkheid van een richtlijn strafeis en het hoge percentage sepots komen nu 
op de agenda.804 In het convenant 1998 worden voor het eerst de afspraak ter zake van de 
90%-dagvaarding en het aanwijzen van thema’s opgenomen.
Ad 2. Project Intensivering Fraude (PIF)
Binnen het Openbaar Ministerie gaat in de zomer van 1992 het Project Intensivering 
Fraude (PIF) van start. Het politieke moment is ernaar om integraal de fraudebestrijding te 
versterken.805 In de rijksbegroting 1993 zijn hiervoor middelen vrijgemaakt. Het Openbaar 
Ministerie heeft een claim ingediend en krijgt middelen toegewezen.806 Het PIF staat los 
van de fiscaal-strafrechtelijke keten. Het projectbureau krijgt de middelen om een fraude- 
organisatie binnen het Openbaar Ministerie neer te zetten. Er wordt gesproken over het 
‘fraude-OM’. Het instellen van het project en de trekkende rol van de PG Fraude beteke-
nen nog niet dat het gehele Openbaar Ministerie met het project meedenkt en het belang 
ervan vertaalt naar de eigen organisatie. De soevereiniteit van de hoofdofficieren leidt ertoe 
dat het projectbureau zich vooral dient te richten op de randvoorwaarden van het ‘fraude-
OM’ en minder op de inhoud kan sturen. Door de arrondissementsparketten middelen ter 
beschikking te stellen, kon men – als een vorm van tegenprestatie – activiteiten initiëren 
of informatie over de fraudeactiviteiten verkrijgen. De persoonlijke betrokkenheid van het 
bureau draagt in belangrijke mate bij tot de bereikte resultaten. Eind 1995 stopt het pro-
ject.807 
803 Om de officier ook executieve taken te geven, wordt hij tevens de fraudeofficier voor de Noordelijke 
Fraudekamer (1995). 
804 Wens van vooral de Belastingdienst en de FIOD (1998). 
805 Miljoenennota 1993, bijlage 22. 
806 Reeds eerder is gewezen op de komst van onder meer de fraudecoördinatoren bij de Belasting-
dienst.
807 Het adviesbureau waarschuwt tevergeefs voor het gevaar dat met het verdwijnen van het project- 
bureau één van de resultaten van het project, het interne netwerk van betrokkenen, zou verdwijnen 
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In mei 1996 verschijnt een kritisch evaluatierapport. In oktober stuurt de minister het 
rapport naar de Tweede Kamer. Het duurt tot 10 maart 1997 voordat de NRC met veel 
ruchtbaarheid onder de kop ‘Onderzoek: geld bestrijding fraude is verkeerd besteed’ aan-
dacht geeft aan de bevindingen uit het rapport.808 Vooral de bevinding dat de middelen zijn 
gebruikt om de algemene organisatie van het Openbaar Ministerie te versterken in plaats 
van voor de inzet voor de fraudebestrijding, trekt de aandacht. Van de in totaal 65,4 mln 
gulden wordt 36,9 mln gebruikt om 205 extra formatieplaatsen voor het Openbaar Minis-
terie, de zittende magistratuur en ondersteuning te realiseren. Daarvan worden ongeveer 
50 plaatsen, ofwel 25%, gebruikt om ‘historisch ontstane scheefgroei’ tussen de arrondis-
sementen te compenseren. De minister van Justitie antwoordt op vragen uit de Tweede 
Kamer: ‘De middelen werden toegekend aan de arrondissementen en over de besteding 
ervan werden afspraken gemaakt. Over de toedeling ervan over de drie geledingen bin-
nen ieder arrondissement beslist het arrondissementsbestuur. Omdat de personele bezetting 
van de arrondissementen soms aanmerkelijke verschillen vertoonde, hetgeen de inzet op het 
gebied van fraude belemmerde, werd met de toedeling tevens beoogd de bestaande scheef-
groei enigszins te corrigeren.’809 (cursivering RW) 
Intermezzo: beloning
‘De relatief hoge beloning voor de officier en hoofdofficier is niet alleen ingegeven door zijn verant-
woordelijkheid, maar ook om als gelijkwaardige en met gezag in een driehoeksoverleg met de bur-
gemeester en de korpschef te kunnen zitten.’ (uit: interview OM)
Ad 3. Project Financieel Rechercheren
Het besef dat voor de bestrijding van de zware of georganiseerde criminaliteit het volgen 
van de financiële stromen essentieel is, begint rond 1990 bij de leiding van de politie post te 
vatten. De benodigde expertise is echter niet voorhanden. De FIOD,810 de Belastingdienst 
en de ECD beschikken wel over financiële expertise. Maar afhankelijk worden van deze 
organisaties is uit strategisch oogpunt weinig aantrekkelijk. In oktober 1994 organiseert 
de Raad van Hoofdcommissarissen (RHC) een themadag over financieel rechercheren. 
Omdat duidelijk wordt dat nadere acties nodig zijn, geeft de RHC medio 1995 een werk-
en het ‘verdampen’ van de mensen en middelen in de staande organisatie – conform de OM-cultuur – 
een feit zou zijn. Waardoor de sturing op en binnen het Openbaar Ministerie, hoe beperkt dan ook, 
en de sturing op de ketenorganisaties verdwijnt.
808 NRC, Onderzoek: geld bestrijding fraude is verkeerd besteed, 10 maart 1997, p. 3. 
809 Tweede Kamer 1996–1997, Aanhangsel p. 1951 (vragen Koekkoek). Zie ook p. 1953 (vragen Rab-
bae). Overigens had de Tweede Kamer aan de hand van de jaarverslagen uit 1992 en 1993 kunnen 
weten dat voor deze werkwijze was gekozen.
810 Zie bijvoorbeeld Pheijffer, M., J.G. Kuijl, A.Th.H. van Dijk & G.J.C.M. Bakker, Financieel recher-
cheren, theorie en praktijk, Kluwer, 1997; Westra, R.L.N. & G.J.C.M. Bakker, Naar een thema-
tische aanpak van fraude, in: Imbos M. & W.L. van Peski (red.), Bericht van de Brink, Project 
financieel rechercheren, 2000.
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groep de opdracht de bestaande situatie binnen de korpsen in kaart te brengen. De werk-
groep wijkt af van ‘de wat defensieve opdrachtverstrekking als reactie op de macht van de 
BOD’en’.811 De werkgroep signaleert geen machtspolitieke, maar inhoudelijke ontwikke-
lingen op het terrein van de criminaliteit, die nopen tot het leggen van nieuwe accenten in 
de opsporing.812 Het belang van nieuwe methoden en technieken, zoals financieel recher-
cheren, wordt benadrukt omdat de traditionele alleen niet meer voldoende zijn. Tijdens 
een overleg in het najaar van 1996 weten de Procureurs-Generaal en de Vergadering van 
Korpschefs elkaar te vinden in een gezamenlijk beeld van het belang van brede aandacht 
voor financieel rechercheren. Van der Kaaden heeft hoge verwachtingen van deze stelling-
name, omdat daarmee financieel rechercheren niet (meer) gebonden is aan bepaalde wet-
gevingsterreinen.813
In 1997 verschijnt het Eindrapport van het project Financieel Rechercheren met een 
aantal constateringen en aanbevelingen.814 Op vier deelterreinen wordt dieper ingegaan: 
georganiseerde criminaliteit, horizontale fraude, ontneming en deskundigheid. De poli-
tieke en bestuurlijke druk om het financieel rechercheren snel vorm te geven leiden ertoe 
dat het eindrapport versneld verschijnt.815 In het verlengde van de commissie-Van Traa 
benadrukt ook de commissie-Kalsbeek het belang van financieel rechercheren.816 In het-
zelfde rapport wordt geadviseerd de positie van de BOD’en te ‘heroverwegen’. De evaluatie 
van het project Financieel Rechercheren in 2002 is kritisch.817 
Ad 4. Werkgroep Manschot
De opdracht van de Werkgroep Manschot (ontwikkelteam Fraude) luidt: ‘om in het licht 
van de ontwikkelingen binnen en buiten het OM te concretiseren op welke wijze het OM 
zich zou moeten organiseren om effectief invulling te kunnen geven aan de leiding over de 
opsporing en aan de vervolging van fraude.’818 Ofwel: de organisatie van het fraude-OM.819 
811 Faber, W. & A.A.A. van Nunen, Het ei van Columbo, evaluatie van het project Financieel Recher-
cheren, 2002, p. 68. 
812 Rapportage van de ad-hocwerkgroep Financieel Rechercheren, 1996 (‘rapport met het vliegtuigje’). 
813 Kaaden, J.J. van der, De aandacht voor de Financiële Recherche, in: Steenhuis, D.W. e.a. (red.), 
Greep op de Misdaad, opstellen aan mr. R.A. Gonsalves bij zijn afscheid op 30 mei 1997, Voorlich-
ting Openbaar Ministerie, 1997, p. 52.
814 Kolthoff, E.W. & A.L. Speijers, Financieel Rechercheren, Eindrapport van het project Financieel 
Rechercheren, Deventer, 1997. 
815 1997 in plaats van de afspraak om te rapporteren in 1998. 
816 Tijdelijke commissie evaluatie opsporingsmethoden (commissie-Kalsbeek), Rapport van de Tijde-
lijke commissie evaluatie opsporingsmethoden, 1999, p. 213.
817 De evaluatie is kritisch over de helderheid van de doelstellingen, de te beperkte en ongerichte sturing 
door de verantwoordelijken, de herkenbaarheid en het beeld van de bruikbaarheid in de organisaties 
van de resultaten en de niet toegesneden gezags- en beheersstructuur, capaciteitsproblemen en clus-
tering van kennis en expertise. Faber, W. & A.A.A. van Nunen, Het ei van Columbo, evaluatie van 
het project Financieel Rechercheren, 2002. 
818 Werkgroep Manschot, Zicht op fraude, november 1997. 
819 Schüssel, J.H., Overheid werkt aan een nieuw fraude-gebouw in vijf stappen (interview), Account, 
1999, nr. 3, p. 28.
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Uitgangspunt is dat voor een landelijke sturende rol op het terrein van de horizontale en 
verticale fraude een registratiesysteem, zoals LUFIS, noodzakelijk is. Het rapport Zicht 
op fraude, het resultaat van de werkgroep, bevat het voorstel ‘de oprichting van regionale 
samenwerkingsverbanden tussen de parketten oftewel clusters voor de afdoening van zware 
en middelzware fraudezaken. Deze clusters dragen tevens zorg voor de expertisevorming. 
Aan ieder cluster wordt een taakaccent meegegeven. Door vertegenwoordigers van deze 
clusters annex expertisecentra en het landelijk selectie- en toedelingscentrum in de CC 
Fraude op te nemen ontstaat een scharnierpunt tussen beleid en uitvoering.’ 
Het lijkt alsof de Werkgroep Manschot sturingsproblemen aanvoelt: ‘Het mag niet 
gebeuren dat een (bijzondere) opsporingsdienst met een probleem van het kastje naar de 
muur wordt gestuurd. (..) Vanuit het perspectief van de (bijzondere) opsporingsdiensten zou 
de beheersverantwoordelijke HOvJ ook functioneel verantwoordelijk moeten zijn.’ (cursive-
ring RW)
De inhoud van het rapport is niet afgestemd met de FIOD en de Belastingdienst. 
De ervaringen met landelijke coördinatie van fiscale fraude door het Openbaar Ministe-
rie maken dat er een terughoudende reactie komt. Het is de verwachting dat de problemen 
met het intern sturend vermogen door deze constructie niet worden opgelost: de soeve-
reine positie van de HOvJ’s is niet aangepast. Daarmee kunnen de capaciteitsinzet en de 
toedeling van de zittingstijd niet worden beïnvloed. Op de vraag of de sturingsconstruc-
tie voldoende is doordacht, wordt in een interview aangegeven dat ‘deze ‘oplossing’ op dat 
moment het hoogst haalbare was binnen de OM-cultuur’.
Ondertussen gaat de Noordelijke Fraude-unit, tevens Expertisecentrum fiscale fraude, ver-
der met de landelijke coördinatie, zo goed als het kan, vorm te geven. Deze unit vervult 
bij problemen op operationeel en tactisch niveau de brug tussen de FIOD, de Belastings-
dienst en het Openbaar Ministerie. Een belangrijke stap is de rol bij de voorbereiding van 
megazaken en thema’s voor het CTPO. Daarnaast vervult de unit een rol bij de coördina-
tie of bij de bewaking van de voortgang binnen het Openbaar Ministerie bij de uitvoering 
van deze megazaken en thema’s. Tot slot krijgt de centrale vestiging Haarlem door de unit 
een eigen TPO. Hiermee wordt het punt van de aanlevering en de begeleiding van ‘CVO-
zaken’ – conform de ATV-richtlijnen – opgelost.820 Vanuit het Openbaar Ministerie wordt 
benadrukt dat ‘nu elke vestiging zijn ‘eigen’ parket heeft en bypasses via het Landelijk Par-
ket niet meer nodig zijn. Binnen de OM-organisatie creëert dit duidelijkheid.’821 
9.3.3.2.		 Knelpunten
Ondanks de verschillende initiatieven binnen het Openbaar Ministerie om fiscale fraude- 
bestrijding professioneler op te pakken, blijkt de fraudebestrijding rond 1999/2000 nog 
teveel van personen afhankelijk te zijn. Daar waar een fraude-unit de afgesproken resulta-
820 CVO = Centrale Vestiging Opsporing.
821 De centrale vestiging doet tot 2000 de meeste megazaken en de thema’s. Deze zijn veelal risico- en 
publiciteitsgevoelig.
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ten behaalt, staat ook een goede organisatie met voldoende (ervaren) officieren en parket- 
secretarissen. Dit weerspiegelt zich ook in de wijze van werken in de TPO’s: vaste bezet-
ting, standaardisatie van de te behandelen zaken, openheid en voorspelbaarheid van besluit-
vorming. Dit positieve beeld steekt schril af tegen de knelpunten die zichtbaar worden bij 
andere parketten. Om een indicatie te geven passeren enkele knelpunten de revue, die tij-
dens de interviews naar voren zijn gekomen. Tussen haakjes staat vanuit welke organisatie 
deze knelpunten zijn gesignaleerd:822
(OM) – iedere officier heeft een eigen referentiekader waarmee hij een zaak beziet. 
Dit referentiekader is gebaseerd op zijn ervaringen met en zijn opvattingen over het 
strafrecht. Het resultaat is een verscheidenheid aan ‘verschijningsvormen’ (zie ook 
paragraaf 7.6, de typologie). Dit wordt versterkt door het machtsvacuüm waarin de 
officier zich bevindt: bij het Openbaar Ministerie spreek je een individu aan, bij een 
opsporingsdienst de organisatie.
(OM) – de officier voelt zich, mede door de aard van zijn plaats en rol, niet echt 
‘gedekt’ door de leiding van het parket. 
(FIOD/OM) – er zijn te weinig (ervaren) officieren beschikbaar voor fiscale fraude-
zaken.
(BLD/FIOD) – de zaken zijn wel opgespoord, maar er is te weinig OvJ-capaciteit om 
ze te dagvaarden: er ontstaan stuwmeren van ‘plankzaken’.
(OM) – er wordt te weinig zittingstijd voor fraudezaken afgesproken in het periodieke 
planningsoverleg tussen hoofdofficier en president van de rechtbank.
(OM) – de competentieregeling ex artikel 2 Sv, hetgeen het niet mogelijk maakt om 
bij (ernstige) capaciteitsproblemen van een rechtbank uit te wijken naar een andere 
rechtbank.
(BLD/FIOD/OM) – veel officieren zijn (in het begin) onvoldoende ervaren voor de 
fiscale materie.823
(FIOD/OM) – door het verloop van officieren kan de continuïteit van de aansturing 
van de opsporing en de vervolging van zaken in gevaar komen.824
822 Dit overzicht heeft niet de intentie een mate van volledigheid te suggereren. Door de brede en diep-
gaande ervaring van de betrokkenen met fiscale fraudebestrijding zijn waarschijnlijk de meest rele-
vante knelpunten hier wel geduid. 
823 Officieren zijn veelal gewend te werken vanuit het commune strafrecht. De slag naar het fiscale straf-
recht betekent een omschakeling van denken om bijvoorbeeld fiscale constructies te kunnen door-
denken en te bepalen waar en hoe met het strafrecht moet worden ingegrepen. Dat de officier kan 
terugvallen op deskundigen van de Belastingdienst en de FIOD is een voordeel, maar kan tevens een 
nadeel zijn wanneer de materie onvoldoende wordt doorgrond en men daardoor niet kan overzien 
welke consequenties strafrechtelijke handelingen kunnen hebben en of dit wel de juiste handelin-
gen zijn om het bewijs ‘boven water te krijgen’. Een ervaren officier is meestal al enkele jaren op het 
fraudeterrein bezig.
824 Officieren nemen niet graag zaken van anderen over. Zij moeten daarmee sturing geven aan een 
lopend traject waarin al diverse beslissingen zijn genomen. Als niet duidelijk is wat de overwegingen 
waren voor deze beslissingen, kunnen deze voor de officier van justitie een risico inhouden ter zit-
ting (zie ook Bunt, H.G. van de & J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, beleidsvoornemens 
en werkwijzen, Wolters-Noordhoff, 1987). Dit geldt ook voor zaken die ‘in de kast liggen’ en nog 
gedagvaard moeten worden. Een transactie kan dan een wenkend handelingsperspectief zijn.
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(FIOD) – er zijn geen mogelijkheden om afspraken te maken over de continuïteit van 
rechter-commissarissen (RC’s) bij grote en langlopende zaken.
(OM) – onduidelijke scheiding tussen de arrondissementsparketten en het Lande-
lijk Parket in relatie tot de ATV-richtlijnen en het oppakken van grote fraudezaken 
(zwacri).825
(OM) – gevoel van onbehagen over de volledigheid van de aanmeldingen (grote ver-
schillen tussen de eenheden van de Belastingdienst) en de onmogelijkheid om hier 
wat mee te doen.
(OM) – officieren kunnen en willen elkaar (beperkt) aanspreken op de problemen in 
de fraudebestrijding. Het excuus over ‘de aard van de organisatie’ is eenvoudiger te 
maken dan diep gevoelde onvolkomenheden binnen de eigen organisatie (OM) aan 
te pakken. Het werk van het officier-zijn is te leuk om deze onvolkomenheden niet te 
‘overleven’, want na fraude komt er een ander terrein...
 
Doordat binnen de FIOD en de Belastingdienst de informatievoorziening over aange-
melde, lopende en afgeronde fraudezaken steeds beter functioneert (GEFIS) en er intern 
snel wordt gecommuniceerd over problemen in de keten, neemt de externe druk op het 
Openbaar Ministerie toe om iets te doen. Ook op het niveau van het BTPO komen regel-
matig problemen over het Openbaar Ministerie in de keten aan de orde. Daarbij wordt 
uitnodigend gewezen op de ontwikkeling binnen de Belastingdienst en de FIOD om de 
organisatie meer procesgericht in te richten. Tegelijkertijd zijn binnen de FIOD ontwikke-
lingen in gang gezet om het opsporingsproces geautomatiseerd te ondersteunen en de dos-
siervorming te standaardiseren en te formaliseren (recherchecontract). De beperkte interne 
sturingsmogelijkheden binnen het Openbaar Ministerie steken daar schril bij af. De beeld-
vorming over de rol van het Openbaar Ministerie wordt negatief beïnvloed door het feit dat 
juist enkele parketten in het westen (en zuiden) des lands de grootste knelpunten kennen. 
Ook blijken (fiscale) megazaken niet altijd even gemakkelijk binnen de parketten een plaats 
te kunnen krijgen. Er zijn parketten waar door megazaken reguliere fraudezaken (dreigen 
te) blijven liggen. Interventies vanuit de leiding van de Belastingdienst en de FIOD naar 
hoofdofficieren toe helpen niet.
Uit het Jaarverslag FIOD-ECD: ‘Ook in 2000 vormt de beschikbare capaciteit bij het 
Openbaar Ministerie en bij de rechtbanken en gerechtshoven (beroep) voor de vervol-
ging van afgeronde FIOD-ECD-zaken een punt van zorg. De beperkte capaciteit vormt een 
belangrijke reden voor een relatief groot aantal sepots en transacties [cursivering RW]. Grote 
werkvoorraden vormen een belemmering voor een succesvolle afdoening: de doorloop- 
tijden worden te lang, de werkdruk voor de staande en de zittende magistratuur is te hoog 
en onbeheersbaar. Op operationeel niveau is met het OM Amsterdam in 2000 een delta-
plan in uitvoering genomen om de werkvoorraden van het OM terug te dringen. Bij een 
825 Het Landelijk Parket kende geen TPO waarin fraudezaken geaccepteerd konden worden conform de 
richtlijnen. 
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aantal parketten is er voor het komende jaar weinig of geen uitzicht op verbetering in de 
geschetste situatie. Daarmee staat ook voor het jaar 2001 het vervolgingspercentage doel-
stelling (90%) zwaar onder druk (..). 
De vervolging van zaken door het Openbaar Ministerie is al meerdere jaren een zorg-
punt. Met name nu de FIOD-ECD er voor het derde achtereenvolgende jaar in is geslaagd 
het in het handhavingsarrangement vastgestelde aantal zaken te realiseren is een tijdige en 
adequate vervolging van belang.’826 
Binnen het Openbaar Ministerie worden rond 1999/2000 twee denklijnen zichtbaar om de 
knelpunten op te lossen:
1. Best practices als uitgangspunt – er zijn enkele fraude-units die goed functioneren. Neem 
deze als uitgangspunt om de andere ook zo te organiseren. Dit stelt eisen aan de unit 
(werkwijze rond het TPO, omgaan met FIOD en Belastingdienst, sturen op proces 
en resultaten, bestuurlijke informatie genereren, sturen op randvoorwaarden binnen 
parket en rechtbank, waaronder voldoende officieren plus parketsecretarissen en zit-
tingstijd). 
2. Nieuwe organisatie als uitgangspunt – maak geen keuze voor de ‘goed lopende’ of de 
‘minder functionerende’ parketten, maar denk een nieuwe opzet van het fraude-OM 
uit. Zorg wel dat in de opzet rekening wordt gehouden met de knelpunten. Daarbij 
zijn twee varianten opportuun: het opzetten van een beperkt aantal (vijf) fraude-units 
of een nieuw landelijk parket instellen. Voor beide geldt: begin met nieuwe leiding- 
gevenden. 
In het Jaarverslag 2000 maakt het College van Procureurs-Generaal kenbaar dat men 
heeft besloten (voornemen) tot het instellen van een nieuw parket, ofwel de tweede denk-
lijn.827 De werknaam van het parket luidt: Bureau Bijzondere Handhaving OM, ofwel het 
BBHOM. Als reden voor dit nieuwe parket wordt gegeven: ‘Het OM is gereorganiseerd tot 
één organisatie. Dit maakt het mogelijk om voorzieningen te treffen die toegesneden zijn 
op het optimaal vervullen van de maatschappelijke opdracht van het OM. Dit geldt in het 
bijzonder het efficiënt omgaan met de schaarse deskundigheid die nodig is om complexe 
zaken aan te kunnen. De samenleving vraagt dat ook meer en meer van het OM: er doen 
zich ernstige zaken voor waar het OM zich niet kan permitteren om geen overtuigend werk 
af te leveren. Dit geldt zeker ook de bijzondere handhavingsterreinen, waar de samenleving 
complexer wordt en specialisatie optreedt. (..) Ook zijn de bijzondere opsporingsdiensten 
op een nieuwe leest geschoeid. Dit vraagt om een verdere specialisering en professionalise-
ring van het OM. Eind 2000 zijn plannen gemaakt om een nieuwe landelijke voorziening 
binnen het OM te scheppen.’
826 Jaarverslag FIOD-ECD 2000, p. 14 en p. 28.
827 Jaarverslag Openbaar Ministerie 2000, p. 14. 
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Tijdens het congres Financieel Rechercheren op 24 januari 2001 maakt de voorzitter van 
het College van Procureurs-Generaal melding van het nieuw te vormen parket.828 Hij con-
stateert dat schaalvergroting en specialisatie de dominante ontwikkelingen zijn geweest in 
het bedrijfsleven. En niet alleen bij het bedrijfsleven, ook in de onderwereld zijn deze ont-
wikkelingen volgens hem zichtbaar. Om alert te kunnen reageren op de schaalvergroting en 
specialisatie onderscheidt hij vier eisen waaraan het Openbaar Ministerie moet voldoen:829
veiligheid en vertrouwen;
kennis van zaken;
normstelling;
afgewogen toepassing van het opportuniteitsbeginsel.
De komst van een functioneel gericht parket ligt voor de BOD’en meer voor de hand dan 
een territoriaal parket vanwege de vereiste expertise en de landelijke of internationale ken-
merken van fraude. De verdeling van schaarse expertisecapaciteit over de parketten maakt 
de expertisefunctie kwetsbaar. ‘Het OM moet daarom toe naar een landelijke voorzie-
ning voor de financieel-economische criminaliteit. Als het aan het College van Procureurs- 
Generaal ligt, wordt dat een volwaardig parket met een eigen hoofdofficier en pakweg vijf-
tien officieren van justitie.’ Het parket krijgt drie taken:
gezag over BOD’en;
aanspreekpunt voor vakdepartementen en andere betrokken organisaties;
expertisefunctie, ook voor de arrondissementsparketten.
Het betoog krijgt aan het eind een staartje: ‘Dat betekent niet dat de arrondissementspar-
ketten zich in het geheel niet meer met financieel-economische criminaliteit zouden bezig 
houden. Het landelijk bureau handelt alleen de grote zaken af zonder specifieke regionale 
context of die zaken die hoogwaardige deskundigheid vragen.’ Ofwel, de heldere lijn tussen 
dit landelijke parket en de gewone parketten wordt weer diffuus. Ook het aantal van vijftien 
officieren krijgt geen verdere onderbouwing of dit voldoende is om de BOD’en adequaat te 
kunnen bedienen, terwijl juist het capaciteitsprobleem een knelpunt is in de feitelijke prak-
tijk van de fraudebestrijding.830
828 Wijkerslooth de Weerdesteijn, J.L., Het functioneel OM en financieel rechercheren, Congres Finan-
cieel Rechercheren, 24 januari 2001. 
829 In 2005 voegt hij daar de kwetsbaarheid van dergelijke specialismen op de kleine parketten aan toe. 
Openbaar Ministerie, Jaarbericht 2004, mei 2005, p. 30.
830 Overigens spelen capaciteitsproblemen breder binnen het Openbaar Ministerie. In 2003 vin-
den bezuinigingen plaats en vallen er zelfs ontslagen door onvoldoende budgetten. Dit ondanks 
de versterkte aandacht voor het veiligheidsbeleid. Opmerkelijk is het beeld dat opdoemt tijdens de 
behandeling van de begroting van het Ministerie van Justitie: de minister gaf aan dat het College 
van Procureurs-Generaal was vergeten om extra middelen te vragen. Men had aangegeven met de 
beschikbare middelen te kunnen uitkomen. Interessant is de reactie van het OM: ‘De korpsbeheer-
ders hebben extra manschappen gevraagd, maar het Openbaar Ministerie spreekt niet in dat soort 
termen. Wij hebben een regulier contact met de minister van Justitie. Dat is ons beleid.’ Men kiest 
voor een ketenbenadering, die niet van de grond komt, terwijl de andere partijen (politie, FIOD-
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De leiding van de Belastingdienst en de FIOD zien in dit nieuwe parket een belangrijke 
stap om los te komen van de afhankelijkheid van de negentien parketten. Met één aan-
spreekpunt op het niveau van hoofdofficier moeten coördinatie- en capaciteitsproblemen 
beter aangepakt kunnen worden. De FIOD had de indeling van elf kleine/middelgrote ves-
tigingen al verlaten en deze eenheden in 2000 samengevoegd tot vijf grote vestigingen. De 
reactie van de directeur FIOD-ECD is dan ook positief:  ‘Het openbaar ministerie is tot nu 
toe nogal verbrokkeld. Fraude is op z’n zachtst gezegd een bijproduct. Daarom ben ik blij 
dat er nu een speciaal OM voor fraude komt. Dat heeft twee voordelen: zaken worden uni-
form aangepakt en het OM ontwikkelt expertise op het gebied van financiële fraude.’831
9.4.		 Periode	2001–heden:	dominantie	van	het	Openbaar	Ministerie
Was in de periode 1989–2001 de groei van de FIOD doorslaggevend voor de ontwikke-
ling (professionalisering) in en rond de fiscaal-strafrechtelijke keten, in de periode na 2001 
zien we een omslag naar een dominantie van de positie van het Openbaar Ministerie. Zoals 
reeds aan het eind van de vorige paragraaf is beschreven, is er een natuurlijk moment geko-
men dat het Openbaar Ministerie ‘aan zet is’. Dit wordt gesteund door de FIOD, de Belas-
tingdienst en de desbetreffende ministeries. De grenzen van het sturend vermogen van de 
FIOD lijken in zicht te zijn gekomen.832 De dominantie van het Openbaar Ministerie na 
2001 spitst zich toe op de ontwikkeling rond het Functioneel Parket (FP).833 Tijdens een 
interview met de leiding van het FP wordt geconstateerd: ‘Vanuit het OM is reactief gerea- 
geerd op de frauderichtlijnen. We zijn met name gericht geweest op de grens wel of niet 
in het strafrecht en niet op het soort zaken dat in het strafrecht komt. We hebben te wei-
nig ‘grip’ op de Belastingdienst om de juiste zaken te krijgen. Dit betekent niet dat het OM 
de pretentie heeft ‘in de Belastingdienst te willen kijken’, maar dat de Belastingdienst zelf 
beter de zaken selecteert. (..) We moeten meer aandacht voor maatschappelijk relevante 
zaken krijgen.’ 
ECD en andere) via de eigen wegen zorgen dat voldoende middelen worden gegenereerd. Zie voor 
een schets van de situatie: FEM Business, 29 maart 2003, p. 27.
831 Haverkamp, H.J., De financiële FBI, FIOD: deskundig en gevreesd (interview), Management Team, 
4 oktober 2002, p. 51. 
832 Tevens gaat de FIOD mee in de ontwikkeling van de Belastingdienst om procesgericht te gaan wer-
ken en sturen. Het proces opsporing wordt een van de primaire processen voor de Belastingdienst 
(en geconcentreerd binnen de FIOD). Door actief mee te gaan met deze interne ontwikkeling wordt 
nog eens bevestigd dat de FIOD een onderdeel is van de ‘moederorganisatie’, de Belastingdienst. 
833 Hoewel de omslag redelijk recent heeft plaatsgevonden en het FP pas formeel per 1 januari 2003 van 
start is gegaan, is de aankondiging in 2001 al richtinggevend voor de verhoudingen binnen de keten. 
Ook binnen het Openbaar Ministerie was daarmee de koers uitgezet. Enkele hoofden van fraude-
units en voorstanders van de eerste denklijn (zie paragraaf 9.3.3.2: uitgaan van best practices) krijgen 
in 2001 de mogelijkheid om een volgende stap in hun carrière te maken.
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9.4.1.		 Oprichting	van	het	FOM	(FP)
Op 6 februari 2001 besluit het College van Procureurs-Generaal tot de oprichting van het 
Functioneel Openbaar Ministerie, afgekort het FOM. Bij de feitelijke start van het nieuwe 
parket wordt duidelijk dat het niet het Functioneel OM zou gaan heten, maar het Func-
tioneel Parket, afgekort het FP.834 Onder leiding van de PG Fraude gaat een kwartier- 
makersgroep aan de slag. De opdracht luidt: ‘Geef aan hoe de strafrechtelijke handhaving 
gerelateerd aan de landelijke bijzondere opsporingsdiensten optimaal kan worden ingericht 
in een nieuwe landelijke organisatie. Geef tevens aan hoe de oprichting van deze nieuwe 
organisatie plaats moet vinden.’
De kwartiermakersgroep realiseert zich zowel de ernst van de situatie en als het momen-
tum om iets geheel nieuws neer te kunnen zetten. Men constateert dat de afgelopen jaren 
de regie in de keten eerder bij de FIOD lag dan bij het Openbaar Ministerie (‘terwijl wij 
het gezag hebben!’). Het Openbaar Ministerie was in de keten te afhankelijk geworden van 
de anderen. Er moest een modus worden gevonden om de plaats en rol van het Openbaar 
Ministerie opnieuw te definiëren. 
De kwartiermakers nemen als uitgangspunt dat het FP meer vanuit zijn gezag moet 
gaan opereren om duidelijkheid over zijn rol in de keten te scheppen. In de nota Organisa-
tieschets uit begin 2002 geven de kwartiermakers aan dat zij hebben gekozen voor de pro-
cesbenadering.835 ‘Dit betekent dat eerst, op basis van de taken die het FOM moet gaan 
verrichten, is nagegaan welke bedrijfsprocessen daarbij horen. Daarna kunnen deze proces-
sen worden onderverdeeld in werkzaamheden die aan functies worden toegewezen. Vervol-
gens worden de functies gegroepeerd in de organisatiestructuur. Dit alles volgens gedachte 
‘structure follows strategy’.’ Het resultaat is het redactiemodel.836 
Met de nota Organisatieschets worden de kenmerken van het nieuwe parket helder:
1. Locatie – het parket wordt in Den Haag gehuisvest, dicht bij de vakdepartementen. 
Dit is een strategische keuze: niet bij de opsporingsdiensten gaan zitten, maar bij 
hun ‘opdrachtgevers’. Ter illustratie: de FIOD-ECD, de grootste BOD, heeft in Den 
Haag geen vestiging. Het hoofdkantoor van de FIOD-ECD is tot 2004 in Haarlem 
gevestigd en daarna in Utrecht.
2. Richting geven – het redactiemodel beoogt een fundamenteel andere plaats en rol van 
het Openbaar Ministerie (zie bijlage 2 van deze studie): het Openbaar Ministerie 
wordt proactief bij het bepalen waar het strafrecht wordt ingezet in plaats van vol-
gend.
834 Peters, R.M., Functioneel Parket en fraudebestrijding, in: Bakker, G.J.C.M. e.a., Facetten van 
fraude & fraudebestrijding, Forensische studies deel 11, Koninklijke Vermande, 2003, p. 207.
835 Kwartiermakers FOM, Organisatieschets Functioneel OM, 11 januari 2002, p. 1–2. 
836 Zie voor een samenvatting van het redactiemodel bijlage 2.
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3. Organisatie – in vergelijking met een arrondissementsparket krijgt het FP (FOM) 
er nieuwe afdelingen bij: een afdeling Beleid, een afdeling Expertise en een afdeling 
Organisatiesturing en beheersing.837
4. Werkwijze – de fraudezaken zullen niet aan één officier worden toegedeeld, maar aan 
een team.838 Het FP (FOM) hanteert als organisatieprincipe het adagium ‘not officer 
driven’. Hierdoor moet de continuïteit, kwaliteit en voortgang van de OM-inbreng 
zijn geborgd.839
Opmerkelijk is het verschil in beeldvorming over de omvang van dit parket begin 2001 
(voorzitter College PG’s) en begin 2002 (kwartiermakers): ‘een eigen hoofdofficier met 
pakweg vijftien officieren van justitie’ respectievelijk ‘ (..) verwacht dat het FOM uit onge-
veer 100 fte zal gaan bestaan (nu nog een ruwe schatting). Zo’n 50% van de personeelsle-
den zal in de afdeling Opsporing & Vervolging werkzaam zijn.’ De kwartiermakers gaan 
uit van een duizendtal zaken dat het FP (FOM) moet gaan behandelen. Dit aantal betreft 
de afspraken in de handhavingsarrangementen over het aantal door de BOD’en aan te leve-
ren zaken. In 2005, bij het afscheid van de hoofdofficier van het FP, wordt al gesproken 
over ‘ruim 200 fte’s’.840
9.4.2.		 Sturingsambitie	Functioneel	Parket	(2002–2004)
In de nieuwe situatie is het Openbaar Ministerie niet alleen monopolist van het gezag over 
de opsporing, deze rol is nu ook geconcentreerd in één organisatieonderdeel. Dit betekent 
dat er sprake is van het samenvallen van de functionele en de territoriale monopoliepositie. 
Uit oogpunt van sturing is dit in theorie een forse versterking van het sturend vermogen 
van het ‘fraude-OM’. Met de keuze voor het redactiemodel wordt duidelijk wat de sturings- 
ambitie is: het Openbaar Ministerie wil bij de keuze waar de schaarse opsporings- en ver-
volgingscapaciteit wordt ingezet niet (meer) afhankelijk zijn van informatie van anderen 
837 De afdeling Beleid gaat de intake van de zaken van de BOD’en doen. Tevens stelt zij de handha-
vingsarrangementen op. De afdeling Expertise richt zich op de kennisfunctie, het op te bouwen ken-
nisnetwerk en de deskundigheidsontwikkeling. De afdeling Organisatiesturing en beheersing zorgt 
voor de interne en externe planning en control (waar onder de planning van RC- en zittingscapaci-
teit). De reguliere OM-taak wordt vanuit de afdeling Opsporing en vervolging verricht. 
838 Aan het slot van de nota maken de kwartiermakers een opmerking over de cultuur van het parket en 
de relatie met het werken in een team: ‘Cultuur, het collectief gedrag dat voortkomt uit de gemeen-
schappelijke normen en waarden, zorgt dat medewerkers het gevoel hebben erbij te horen. (..) Iedere 
medewerker moet in teamverband kunnen werken zonder de expliciete autonomie van de officier van 
justitie.’
839 Zie de problemen door het individu-georiënteerde functioneren van het Openbaar Ministerie. 
Duyne, P.C. van, Beslissen in eenvoud, hoe officieren van justitie over strafzaken beslissen, Gouda 
Quint, 1983; Bunt, H.G. van de & J.H. Peek, Fraudeofficieren in de opsporing, beleidsvoornemens 
en werkwijzen, Wolters-Noordhoff, 1987; Commissie Openbaar Ministerie (commissie-Donner), 
Het functioneren van het Openbaar Ministerie binnen de rechtshandhaving, Ministerie van Justi-
tie, 1994.
840 Peters, R.M., Het Functioneel Parket (afscheidsinterview), Opportuun, 2005, nr. 5, p. 18. Bij het 
aantal van 200 fte is de taakuitbreiding met het aandachtsgebied milieu meegenomen.
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(met name FIOD en Belastingdienst), maar wil een eigen informatiepositie.841 Het ambi-
tieniveau voor deze informatiepositie ligt hoog: de informatiepositie van de BOD’en moet 
niet alleen worden geëvenaard, maar ook beter zijn, zodat het OM de thema’s voor de 
BOD’en kan opleveren. Los van de haalbaarheid van deze doelstelling, de ambitie om ook 
de inhoudelijke regie in de keten op het punt van de thematische aanpak naar zich toe te 
trekken, wordt herkenbaar.
Tijdens interviews met de leiding van het FP vallen ten aanzien van de sturingsambitie drie 
punten op:
a. Beeldvorming naar de rechter – de ingezette ontwikkeling van het Openbaar Ministe-
rie moet voor de rechter leiden tot een geloofwaardig beeld van een neutrale positio-
nering in de keten. ‘Deze neutraliteit borg je door zelf de zaakskeuze te bepalen, door 
het strafrecht in te zetten op de juiste plaats. De fiscus is hierin niet maatgevend. Het 
OM vervult een dubbelrol: het heeft zelf een beeld van wat maatschappelijk wenselijk 
of relevant is en zal hierop invloed uitoefenen én het OM wil zeggenschap hebben. 
Zo niet, dan ziet de rechter het OM als partij en daarmee als de strafrechtelijke arm 
van de fiscus. (..) Ik mis GrO-zaken.842 Waarom komen deze zaken niet bij ons? Wij 
willen een evenwichtiger scala aan zaken presenteren. Daarnaast wil de rechter weten 
waarom deze en deze zaak komen (en andere niet)’. 
b. Positie in de keten – het FP wil met een eigen informatiepositie zelf de keuze maken 
waar interventies zinvol zijn. In de handhavingsarrangementen wordt de voorgestane 
handhaving uitgewerkt. De geselecteerde zaken moeten niet alleen leiden tot 90% 
dagvaarding, maar ook tot een inperking van het percentage stopzettingen. ‘Voor-
kom ‘shit-in – shit-out’ binnen de opsporing.’ Bij de zaken die worden gedagvaard 
moet van tevoren duidelijk zijn welk effect we willen bereiken. Ofwel: ‘gericht op 
effect dagvaarden’. Dit geldt zeker voor de first offenders (‘die schrikken nog’). ‘Het 
Openbaar Ministerie heeft toegevoegde waarde omdat: 1) het Openbaar Ministerie 
de enige instantie is die toegang heeft tot de strafrechter en 2) het Openbaar Minis-
terie geen eigen belang heeft en dus objectief naar een zaak kan kijken. Het publieke 
signaal van het strafrecht is toch anders dan een bestuurlijke boete van de Belasting-
dienst.’
c. Beleidsvorming – de beoogde regievoering met betrekking tot de beleidsvorming. Het 
opstellen van de handhavingsarrangementen komt in die nota eenduidig bij het FP 
te liggen. Werden de convenanten nog voorbereid door de FIOD en vanaf 1999 de 
handhavingsarrangementen in een co-productie van FIOD en Openbaar Ministerie 
(conform structuur Werkgroep Manschot), in het licht van het redactiemodel dient 
het opstellen door het FP te geschieden. Hiermee wordt enerzijds zichtbaar welke 
841 Interessant is de opzet van de nieuwe ATV-richtlijnen 2006, die vanuit het Openbaar Ministerie 
is ingegeven: meer effectgericht en minder fiscaal specifiek. Deze opzet valt te transponeren naar 
andere fraudeterreinen waar het FP verantwoordelijk voor is. Als dit geschiedt, betekent het dat 
fraudezaken beter onderling vergeleken en geprioriteerd kunnen worden.
842 GrO = Grote Ondernemingen (conform indeling van de Belastingdienst).
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beleidsmatige sturing het FP in de keten wil inzetten en anderzijds welke onafhanke-
lijke positie het FP jegens het Ministerie van Justitie wil innemen.843 
Ook operationeel verandert er veel in de routing binnen de keten. Doordat er nog maar één 
parket is voor de fraudezaken, doet dit parket ook alle TPO’s en levert het de officieren. In 
het begin werd nog gedacht over één landelijk TPO voor fiscale fraude, maar uit oogpunt 
van beheersbaarheid wordt deze gedachte verlaten. Er komen in eerste instantie twee, later 
drie decentrale FP-locaties waar het overleg met de ketenspelers plaatsvindt. Een tweede 
verandering is dat het geen officieren zijn die in het TPO zitting hebben, maar beleids- 
medewerkers FP (team Account). De officieren worden ingezet voor het feitelijke gezag 
over de opsporing en voor de vervolging van de verdachten.
Intermezzo: Wij verkopen normbevestiging844
Eind december 2004 verschijnt in de NRC een interview met een fraudeofficier van het FP onder 
de kop ‘Wij verkopen normbevestiging’. Treffend is zijn constatering over het verleggen van de 
focus: ‘Vroeger spraken we met de financiële opsporingsdienst FIOD-ECD af hoeveel zaken we 
in een jaar zouden draaien. Tegenwoordig kijken we veel meer naar welke zaken we goed kun-
nen doen. Zaken die normbevestigend werken, waarvan het publiek kan zien: dit deugt niet en 
daar doet het OM namens de samenleving wat aan. Wij verkopen normbevestiging, dát is wat 
wij doen.’
Begin 2003 uiten diverse Kamerleden845 hun zorgen over de suggestie als zou justitie een 
half miljard aan fiscale fraude niet kunnen innen door capaciteitsproblemen als gevolg van 
aanloopproblemen bij de start van het Functioneel Parket.846 Daarbij wordt gewezen op 
een bericht in de Volkskrant dat nog 700 afgeronde fiscale dossiers bij de arrondissemen-
ten zouden liggen.847 
Achter dit bericht schuilt de constatering dat de nieuwe situatie nog niet is gerea-
liseerd. Het tempo van het veranderingsproces valt tegen doordat de opbouw van het FP 
niet alleen wordt gekenmerkt door nog onvoldoende capaciteit. Voor de Belastingdienst 
staat continuïteit en verbetering van procesgang in de keten voorop, voor het Openbaar 
Ministerie (FP) is het zowel een organisatorisch zoekproces (opbouw nieuw parket) als een 
bestuurlijk (nieuwe ordening in ketensamenwerking) en juridisch zoekproces (nieuwe, op 
843 Vanuit het ministerie bezien zou het ook voorstelbaar zijn geweest dat ter bevestiging van de rolver-
deling tussen ministerie en uitvoering (Openbaar Ministerie) het ministerie de beleidsvorming naar 
zich toe had getrokken; dit temeer omdat de handhavingsarrangementen steeds beleidsmatiger van 
aard worden. 
844 Biemond, H.J., Wij verkopen normbevestiging (interview), NRC, 24 december 2004, p. 17.
845 Tweede Kamer 2002–2003, Aanhangsel, p. 1481 (vragen Halsema), p. 1483 (vragen Cornielje) en 
p. 1485 (vragen Wolfson en Bussemaker) betreffende een artikel in de Volkskrant (6 januari 2003). 
846 Ook al eerder (2000) was sprake van de noodzaak van een ‘deltaplan Amsterdam’ om een oplossing 
te vinden voor de ontstane voorraden. Dit signaal bevestigde de ernst van de situatie.
847 Volkskrant, Justitie int half miljard aan fiscale fraude niet, 6 januari 2003, p. 1. 
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effect gerichte prioritering). Dit zoekproces is lastig synchroon te laten lopen met een pro-
ductieproces van opsporingszaken en het voorkomen van voorraadvorming (gegeven de 
beperkte OM-capaciteit).848 
Dit leidt tot de conclusie dat het FP de ontwikkeling heeft ingezet van een opspo-
ringsgerichte vervolging naar een effectgerichte vervolging, maar dat de vertaling van dit 
streven naar het vereiste bestuurlijke en operationele draagvlak door de interne dominantie 
van de juridische rationaliteit vertraging oploopt. 
9.4.3.		 Ontwikkelingen	binnen	de	Rechtspraak
Het instellen van de Raad voor de Rechtspraak markeert een belangrijke ontwikkeling 
binnen de gerechten. Hoewel de berichtvorming rond de gerechten zich vooral richt op de 
ontwikkelingen rond de Raad, vinden ‘achter de schermen’ op de gerechten ook verande-
ringen plaats. Deze veranderingen betreffen met name het verbeteren van de efficiëntie van 
de interne procesgang. Moderne managementinzichten slaan aan bij de leiding van diverse 
rechtbanken. Dit valt samen met de opkomst van een nieuwe generatie (vice-)presidenten, 
die de ambitie hebben van de gerechten moderne organisaties te maken. Een ander aspect 
is dat de leiding van de gerechten zich teweer wil stellen tegen de beeldvorming dat pro-
blemen in de rechtshandhaving zich concentreren bij het Openbaar Ministerie én de recht-
banken. Door rechtbanken effectiever en efficiënter te organiseren kunnen zaken sneller op 
zitting komen en kan de doorlooptijd worden bekort. 
Intermezzo: winst door nieuwe bedrijfsvoering 
Een belangrijk aandachtspunt zijn de aanhoudingen, omdat deze een groot beslag leggen op de 
capaciteit van de rechtbanken. Door dit terug te dringen kunnen meer zaken op jaarbasis worden 
behandeld.849 Ter illustratie de rechtbank Leeuwarden: 35% van de capaciteit van de strafsector 
werd ingezet voor aanhoudingen, door de interne reorganisatie kon dit worden teruggedrongen tot 
22% van de capaciteit. Dit betekent een forse capaciteitswinst voor nieuwe zaken. In 2004 bleek 
bij zeventien van de negentien rechtbanken geen sprake meer te zijn van capaciteitsproblemen bij 
de strafsectoren. Mochten er problemen met doorlooptijden in de fiscaal-strafrechtelijke keten zijn, 
dan ligt dat niet aan de rechtbanken… (uit: interview ZM)
De logistieke kant van de rechtspraak wordt door steeds meer rechtbankbesturen als een 
normaal managementvraagstuk aangemerkt. Door hun eigen ervaring als rechter hadden 
velen het gevoel ‘hoe het anders zou moeten’. Daarnaast is men niet ongevoelig voor ont-
wikkelingen bij organisaties uit de publieke en private sector. Deze maatschappelijke oriën-
tatie is mede oorzaak van de intentie om los te komen van de ‘conservatieve’ beeldvorming 
848 Voorraadvorming is onwenselijk daar dit de kans op verdamping van de strafmaat voor de individue- 
le zaken kan opleveren. Zie ook FIOD-ECD, Jaarverslag 2004, maart 2005, p. 11.
849 Gruiter, J. de & J. Vijselaar, Rechters in Nederland, Sdu, 2004, p. 38. 
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en de ‘politieke schuldvraag’ voor de problemen in de strafrechtelijke keten.850 De komst van 
de Raad moet niet een façade worden voor de gerechten, de gerechten passen zichzelf al aan. 
De Raad symboliseert nu meer dat de Rechtspraak één geheel is, hetgeen het wij-gevoel 
versterkt.851 Het Programma Versterking Rechterlijke Organisatie (PVRO), als uitvloei-
sel van het rapport van de commissie-Leemhuis, heeft hierin een belangrijke rol vervuld.852 
‘De rechterlijke organisatie zal zich steeds opnieuw moeten aanpassen aan de veranderende 
maatschappelijke eisen. Het gerecht van de toekomst is nooit af ’, aldus de programma- 
manager PVRO.853 De verandering vindt plaats ‘binnen de muren van de gerechten’. Deze 
werkwijze verschilt met die van het Openbaar Ministerie. Vanuit de Rechtspraak wordt pu-
bliciteit over de eigen organisatieontwikkeling als een risico voor het veranderproces gezien. 
Dit kan zelfs het gevolg hebben dat de reorganisatie niet oplevert wat werd beoogd. 
De reorganisatie van het Openbaar Ministerie (‘Het OM verandert’) is volgens voorzit-
ter van de NVvR Tonkens voor de Rechtspraak niet direct het signaal om in 2004 ook de 
organisatie van de gerechten ter discussie te stellen.854 Toch valt niet uit te sluiten dat er 
veranderingen zullen plaatsvinden. Ook op het terrein van de berechting van fraude. Was 
de specialisatie en concentratie van rechtbanken tien jaar geleden nog voor de presiden-
ten van de rechtbanken een onbespreekbaar onderwerp, uit interviews blijkt dat anno 2004 
kan worden gesproken over een fraudespecialisatie. Dit zou kunnen leiden tot het concen-
treren van de fraudebehandeling per ressort in één rechtbank.855 Het aanwijzen van één 
landelijk werkende rechtbank, analoog aan één Functioneel Parket, is uit oogpunt van de 
noodzakelijke rechtsvorming (jurisprudentie) niet verstandig en dus, vanuit de Rechtspraak 
bezien, onwenselijk.856 Passend in deze specialisatie- en concentratiegedachte wordt binnen 
het LOVS gewerkt aan het concept van speciale stafeenheden met specifieke kennis bij de 
strafsectoren.857
850 Ter illustratie: Volkskrant, Sepot strafzaken dreigt door personeelstekort, 26 mei 2001. ‘Justitie 
in Haarlem staat opnieuw op het punt vele tientallen zaken te seponeren. Ook bij het gerechtshof 
Amsterdam en een aantal andere rechtbanken is de situatie nijpend. Er zijn te weinig rechters om de 
delicten te behandelen. Het Openbaar Ministerie (OM) in Haarlem heeft om die reden geweigerd 
met de rechtbank de overeenkomst te ondertekenen over het aantal rechtszaken dit jaar.’
851 Hier past een kanttekening: omdat de Rechtspraak een relatief zelfstandige staatsmacht is in ons 
staatsbestel, bergt een verdergaande uitkristallisatie tot één organisatie het gevaar in zich dat de 
plaats en rol wordt gepolitiseerd. Dit kan gebeuren door zelf de politieke arena op te zoeken dan wel 
doordat men hierin ‘gezogen’ wordt. Hier komt het risico van de budgetsturing vanuit het ministerie 
in beeld. 
852 Adviescommissie Toerusting en organisatie zittende magistratuur (commissie-Leemhuis), Recht-
spraak bij de tijd, 1998.
853 Brommet, E., Van rechterlijke macht naar rechterlijke organisatie, kroniek van achttien jaar veran-
dering (interview Ch. Keijzer), Ministerie van Justitie, 2002, p. 154.
854 Drastische wijziging openbaar ministerie, NRC, 5 oktober 2004, p. 1.
855 Dit is een gedachte die gemakkelijk volgens de ressortelijke structuur ontstaat, maar minder recht-
banken (drie of vier) is ook mogelijk. 
856 Buruma, Y., Je hebt fraude en fraude. Over intenties, gelijk hebben, gelijk krijgen en gelijk zijn, in: 
Bakker, G.J.C.M. e.a. (red.), Facetten van fraude & fraudebestrijding, Forensische studies deel 11, 
Koninklijke Vermande, 2003, p. 42. 
857 LOVS = Landelijk Overleg Voorzitters van Strafsectoren.
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De instelling van de Raad voor de Rechtspraak maakt intern overleg over (een bepaalde 
mate van) eenheid van beleid ter zake van de strafmaat mogelijk. Binnen de gerechten 
wordt steeds vaker gebruikgemaakt van landelijke ‘oriëntatiepunten’ voor de strafmaat. 
Intermezzo: straf verdampt in de tijd
Het bepalen van de straf is maatwerk, tenzij die formeel is vastgelegd (zie Wet Mulder). Voor de 
rechter zijn de feiten en omstandigheden essentiële ijkpunten. Hij beoordeelt deze op het moment 
dat ze aan hem worden voorgelegd. Ter illustratie een fictieve fiscale fraudezaak: als bij een niet te 
omvangrijke fraudezaak tussen het moment van de doorzoeking en het verhoor en de ter rechtzit-
ting een lange periode zit waarin de verdachte geen fraude heeft gepleegd en een nieuw bonafide 
bedrijfje is gestart, kunnen dat voor de rechter aanvullende omstandigheden zijn bij de beoordeling 
welke strafmaat passend is voor deze verdachte. Zou de zaak direct aan hem zijn voorgelegd, dan 
zou dit wellicht hebben geleid tot een gevangenisstraf. Het feit dat de verdachte geen recidive heeft 
gepleegd en vanuit een diep dal toch weer een bedrijfje heeft weten op te zetten, kan de aard van de 
strafmaat zeker beïnvloeden (geen gevangenisstraf, wel een boete). Zoals gezegd: het bepalen van 
de straf is maatwerk. (uit: interview ZM)
Na de strafoplegging volgt de executie van de straf. Hiervoor is het Openbaar Ministerie 
verantwoordelijk. De effectiviteit van het strafrecht hangt samen met het al dan niet ade-
quaat ten uitvoer brengen van de opgelegde straf. Ten aanzien van de fiscale fraudezaken is 
hieromtrent weinig bekend. Vanuit de Rechtspraak bekeken is dit vreemd. De executie van 
een straf is immers ‘niets anders dan het verlof om het vonnis uit te voeren. Ofwel: dit is een 
opdracht aan het Openbaar Ministerie. In deze beslissing zitten geen vrijheidsgraden...’
9.4.4.		 Ontwikkelingen	binnen	de	FIOD-ECD	(2001–2004)
De organisatie van de FIOD-ECD is per 1 april 2000 veranderd door de vermindering 
van het aantal vestigingen en de introductie van de teams Opsporingsinformatie, Account, 
Digitalisering en Staf op de overblijvende vestigingen.858 Deze verandering beoogt de slag-
858 Het nieuwe team Opsporingsinformatie richt zich op het veredelen van informatie, het genere-
ren van opsporingsonderzoeken, het leveren van een bijdrage aan lopende onderzoeken en de voor- 
bereiding en uitwerking van thema’s. Het team is verantwoordelijk voor de informatiepositie van de 
FIOD. Het team Account heeft juist tot doel de communicatie binnen de keten (met de Belasting-
dienst en het Openbaar Ministerie) te versterken om de voortgang van de opsporing te versnellen. De 
teamleider Opsporing is verantwoordelijk voor de inhoud van de opsporing, de teamleider Account 
voor het proces erom heen. De meer uniforme aanpak vanuit de teams Account moet resulteren in 
een planmatiger uitvoering van het onderzoek. Het Digiteam heeft tot doel de ondersteuning van de 
opsporing met digitale hulpmiddelen te professionaliseren en een flexibele inzet voor het hele gebied 
te garanderen. Tevens kan met de beschikbare deskundigheid en voorzieningen adequaat worden 
gereageerd op (complexe) geautomatiseerde omgevingen tijdens huiszoekingen.
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kracht van de vestigingen te vergroten.859 Voor de overleggremia SO en TPO heeft de 
komst van het team Account grote gevolgen. De splitsing tussen Account en de operatio- 
nele uitvoering (Opsporing) beoogt een verbetering van de effectiviteit, efficiëntie, stu-
ring en kwaliteit van de opsporing. Zaten eerst de teamleiders Opsporing en het hoofd van 
de vestiging in het TPO, in de nieuwe opzet wordt dit de taak van het team Account. Op 
hoofdlijnen bestaat de taak van Account uit: 
1. Intake van zaken – voldoet het desbetreffende document (recherchecontract) aan de 
vereiste inhoudelijke voorwaarden en de procesvoorwaarden?
2. Voor- en nacalculatie – welke capaciteit is nodig en waar is bij lopende zaken sturing 
nodig?
3. Vervolgingsafspraken – wat gaat het Openbaar Ministerie wanneer doen?
Deze opzet vereist een sterke mate van standaardisatie van de procesgang en van de aange-
leverde en door onderzoek verkregen informatie, formalisering van de procedure om zeker 
te stellen dat de juiste informatie op het juiste moment op de juiste wijze is vastgelegd en 
structurering van informatie. Het recherchecontract is daarbij een belangrijk instrument. 
Dit document staat centraal bij de besluitvorming (SO/TPO) over een fraudezaak en geeft 
tijdens de opsporing de voortgang weer.
Intermezzo: recherchecontract
De term recherchecontract is bijzonder. Het veronderstelt een verbintenis tussen meerdere partijen 
waarbij de rechercheactiviteit bij voorbaat al vast lijkt te staan. Vanuit een symbolische of beleids-
instrumentele kijk kan de term waarde hebben, maar vanuit juridische optiek lijkt de term niet 
passend. Het is immers vreemd dat het Openbaar Ministerie een contract sluit met een opsporings-
dienst over een op te sporen en te vervolgen zaak en vanuit de rolverhouding is het opmerkelijk dat 
‘ het contract’ wordt voorbereid en opgesteld door anderen dan het Openbaar Ministerie. Tot slot, 
wat is de consequentie van het contract, welke verplichtingen vloeien voort uit het contract en kun-
nen deze contractueel wel worden vastgelegd? (uit: interview OM) 
In 2002 wordt het concept van de zelfsturing conform het Strax-traject van de Belasting-
dienst binnen de FIOD-ECD ingevoerd. Kort gezegd is een belangrijk sturingselement 
de concentratie van de leiding (M1) van de FIOD-ECD en de ‘dagelijkse leiding’ van de 
vestiging overlaten aan het collectief van teamleiders (M2). Ook de hoogste leiding van de 
FIOD-ECD, het M1, wordt een collectief van sector- of facetverantwoordelijke managers 
onder leiding van een voorzitter. De eerder gesignaleerde ontwikkeling dat in het opera- 
tionele overleg tussen deze ketenorganisaties, het TPO, er een ‘downgrading’ heeft plaats-
gevonden op managementniveau, wordt hiermee definitief. De leiding van de FIOD-ECD 
859 Elke vestiging krijgt een tweehoofdige leiding (hoofd en plv-hoofd).
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wordt voor de ketenspelers in de dagelijkse praktijk minder zichtbaar en aanspreekbaar. 
Een vorm van professionalisering met als risico een afname van de (sociaal-psychologische) 
binding tussen leidinggevenden in het opsporingsproces.
9.4.5.		 Ontwikkelingen	binnen	de	Belastingdienst	(2001–2004)
In deze periode zijn voor dit onderzoek twee ontwikkelingen binnen de Belastingdienst 
relevant: de uitwerking van Strax en begin 2004 de affaire-Vinkenslag. Hoewel de uitwer-
king van Strax de keten niet direct raakt, leidt de verandering in de Belastingdienst (het 
samenvoegen van alle eenheden tot dertien grote kantoren, de invoering van de procesbena-
dering en het zelfsturingsconcept) tot een sterke managementattentie voor met name intern 
organisatorische vraagstukken en minder voor de fraudebestrijding.860 Het functioneren 
van de fiscale fraudeketen wordt toevertrouwd aan de FIOD-ECD. Deze organisatie is in 
de afgelopen jaren zo sterk opgekomen, dat men verwacht dat de FIOD-ECD problemen 
zelf weet op te lossen dan wel ze op de interne agenda weet te plaatsen. 
Van geheel andere aard is de impact van de affaire-Vinkenslag. Deze heeft de Belas-
tingdienst ‘geraakt’. Uit interviews komt naar voren dat alleen al de suggestie dat door de 
Belastingdienst met twee maten zou worden gemeten, niet past bij de verworven positie 
en rol van de Belastingdienst binnen het openbaar bestuur. De reactie van de staatssecre-
taris en de leiding van de Belastingdienst naar de Tweede Kamer is helder: contra-legem- 
handelingen zijn niet toegestaan.861 Dit zijn handelingen die in strijd zijn met het recht. Het 
kunnen ook handelingen zijn die ingaan tegen de bedoelingen van de wetgever. Een diep-
gaande interne analyse en een advies van externe deskundigen hebben geleid tot een groot 
aantal acties. Dit betreft onder meer het aanscherpen van de eenheid van beleid met betrek-
king tot het opleggen van bestuurlijke boetes en meer nadruk leggen op handhavingscom-
municatie. 
Intermezzo: branchegerichte acties en beeldvorming
Het is opmerkelijk te constateren dat tijdens de interviews vaak door betrokkenen en deskundigen 
van buiten de Belastingdienst wordt gewezen op de impact van de landelijke branchegerichte acties 
als Goudtand (tandartsen), Dienblad (horeca), Schuimkraag (kappers), Autolease (leasemaatschap-
pijen) en Reisverhalen (reisbureaus). Vooral de kennis van de causale relatie tussen de fraude en de 
gehanteerde controletactiek dwingt bewondering af voor het vakmanschap van de Belastingdienst 
en FIOD. Met deze acties bevestigde de Belastingdienst het beeld van een ‘ handhaver met ken-
nis’. Als dergelijke acties periodiek worden gehouden zal dit een preventieve uitstraling op poten-
tiële fraudeurs hebben.
860 De schets door de Directeur-Generaal Belastingdienst van de op stapel staande verandering. Thun-
nissen, J., Geachte FB, Tribuut, 2002, nr. 5, p. 5.
861 Brief staatssecretaris van Financiën, Tweede Kamer 2003–2004, 29643, nr. 2. Zie ook de brief met 
de minister van Binnenlandse Zaken, Tweede Kamer 2003–2004, 29643 nr. 1.
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9.5.		 Constateringen
Op basis van de interviews kunnen de volgende constateringen worden geformuleerd:
a. Het belang van personen – bij het richting geven van de organisatie van fiscale fraude-
bestrijding is de afgelopen twintig jaar een beperkt aantal personen essentieel geweest. 
Vooral de directeuren van de FIOD hebben vanaf 1988 een sterke invloed gehad op de 
eigen organisatie en de werking van de keten. Daarbij bleek de steun van de ambtelijke 
en politieke top van het ministerie noodzakelijk te zijn. Ook de betrokkenheid van de 
PG Fraude blijkt van grote invloed te zijn op het functioneren van de keten. De fiscale 
fraudeketen blijkt aldus ‘leidinggevoelig’.862
b. Het belang van momenten – de twee keerpunten in de ontwikkeling van fiscale fraude-
bestrijding – de doorstart van de FIOD in 1988 en de instelling van het Functioneel 
Parket in 2001 – hebben een sterke invloed gehad op de desbetreffende organisatie: 
extra motivatie om zich te bewijzen.
c. De creativiteit – verschillen in interne cultuur leiden tot het op een andere wijze 
omgaan met een financiële impuls. De PIF-gelden versterkten de OM-cultuur van 
de vele eilanden (parketten), conform de beelden van de commissie-Donner. Daaren-
tegen resulteren de gelden uit de fraudenota’s binnen de FIOD tot een drang om de 
interne creativiteit te ontwikkelen en dit aan het ministerie en de andere ketenorga-
nisaties te tonen.
d. Van instrumenten naar ‘slim opereren’ – in de jaren ’80 is de fiscale fraudeketen gestuurd 
met regelgeving, in de jaren ’90 met regelgeving en extra middelen. Rond 2000 is het 
duidelijk dat meer middelen op specifieke plaatsen geen oplossing biedt voor gere-
zen problemen. Achter de sturingsdiscussie zit de behoefte aan ‘intelligence’ om de 
fraudebestrijding beter te kunnen richten. ‘Opsporen met effect’ en ‘vervolgen met 
effect’ zijn frequent terugkerende thema’s die verder gaan dan te bepalen ‘wie de 
macht’ heeft. Ook voor het politieke en maatschappelijke draagvlak is het essentieel 
om als keten te kunnen laten zien dat er daadwerkelijk gezamenlijk slimmer wordt 
geopereerd, waardoor de compliance aantoonbaar groter wordt.863 
e. De oriëntatie op fraude verschilt – voor de Belastingdienst is fiscale fraude een ‘onge-
wenst nevenproduct’ van zijn taakuitoefening om de belastingverplichtingen te innen. 
Voor de FIOD is daarentegen fiscale fraudebestrijding zijn core-business. Zonder 
862 De politieke druk om resultaten te behalen versterkt de beleidsvrijheid van de leiding om de fraude-
bestrijding te optimaliseren. Omdat (fiscale) fraudebestrijding zowel binnen de Belastingdienst als 
binnen het Openbaar Ministerie een bijzondere ‘tak van sport’ is, vraagt dit affiniteit met dit onder-
werp van nieuwe leidinggevenden. Daarnaast vraagt het visie en daadkracht om aan de politieke 
sturingsambities invulling te kunnen geven (binnen de grenzen van de wet, zie ervaringen met de 
commissie-Van Traa).
863 Het instrumentele denken in fraudenota’s vraagt dan ook geen symboolbeleid, maar veeleer het 
scheppen van randvoorwaarden voor de intelligencefunctie. De dominantie van de wetenschappe-
lijke rationaliteit (en deels de economische rationaliteit) zou mogen verschuiven naar de juridische 
rationaliteit (effectieve normhandhaving) en de sociaal-psychologische rationaliteit (inzicht in niet-
normnaleving en zicht op effectieve remedies).
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deze activiteiten ontvalt in feite het bestaansrecht.864 Voor het Openbaar Ministerie is 
fiscale fraude een van de vele aandachtsgebieden. Men moet een keuze maken omdat 
er sprake is van een handhavingstekort (WRR). Voor de Rechtspraak geldt sterker dat 
fiscale fraude één van de vele soorten delicten is. 
f. De oriëntatie en discussies over de aanpak van fiscale fraude verschillen – de Belastingdienst 
en de FIOD zijn vooral vanuit de economische rationaliteit gericht op het versterken 
van de effectiviteit en de efficiëntie van de fraudeketen. Waarschijnlijk speelt hier de 
‘calvinistisch cultuur’865 van deze organisaties op de achtergrond een rol. Men wil de 
eigen organisatie goed regelen, waardoor ingrijpen van buitenaf niet nodig is: ‘soe-
vereiniteit in eigen kring’, maar ook geen behoefte aan ‘naming and shaming’.866 Het 
rapport-Van Bijsterveld heeft geleid tot brede bewustwording van een probleem (fis-
cale fraude) met consequenties voor de opbrengsten en de taakvervulling (uitstralings- 
effecten). Sindsdien hebben verschillende organisatieveranderingen plaatsgevonden 
om een antwoord te vinden op de vraag naar de meest optimale Belastingdienstorgani-
satie. Deze vraag blijft echter actueel door de veranderende samenleving, economische 
omstandigheden en mogelijkheden om fiscale normschendingen te sanctioneren.867 
Voor het Openbaar Ministerie en de Rechtspraak staat bij fiscale fraudebestrijding de 
juridische rationaliteit centraal en is men gericht op het vaststellen van de benodigde 
bevoegdheden en verantwoordelijkheden en het bepalen van de grenzen om onzorg-
vuldigheden en problemen te voorkomen. 
9.6.		 Terugblik:	van	binnen	naar	buiten
In hoofdstuk 2 is met een ‘van-buiten-naar-binnen-benadering’ een beeld geschetst van de 
ontwikkelingen rond en na het verschijnen van het rapport van de commissie-Van Bijster-
veld. In het onderhavige hoofdstuk is juist de ‘van-binnen-naar-buiten-benadering’ gehan-
864 Hier worden de toezichtactiviteiten vanuit de oorspronkelijke ECD-taken buiten beschouwing ge-
laten.
865 Kwantes beschrijft treffend de Belastingdienst: ‘Toen onze generatie belastinginspecteurs aan het 
einde van de jaren zestig aan het werk ging, en ook daarvoor al aan de studie, was de Belastingdienst 
nog helemaal ingebed in de verzuilde samenleving. De dienst was sterk gereformeerd georiënteerd, de 
inspecteurs waren in grote meerderheid van protestantse huize, en het waarden- en normenpatroon 
was rechtstreeks ontleend aan de Statenbijbel. De inspecteurs was op de Rijksbelastingacademie 
geleerd dat ze, eenmaal aan het werk, op gezag van de wet maar onder eigen verantwoordelijkheid 
de aanslagen zouden vaststellen. Zo stond het ook in de Algemene wet rijksbelastingen: de inspec-
teur stelt de aanslag vast. Mede door de vele open normen in de belastingwetten kreeg (of nam) de 
inspecteur een zekere ruimte waarbinnen hij vrij kon handelen. (..) Omdat belasting heffen en innen 
een harde aangelegenheid is die ook wel in hardvochtigheid kan ontaarden, moest hun handelen in 
het teken staan van de leuze ‘fortiter in re, suaviter in mode’, ofwel: stevig in de standpuntbepaling, 
mild in de uitvoering.’ Kwantes, J.N.A., Over ouderlingen en managers, in: Theatraal veranderen in 
fiscalibus (afscheidsbundel G.J. Veltman), Kluwer, 2003, p. 155. 
866 Leeuw, F.L. & M. Crijns, Normnaleving door organisaties, Bestuurskunde, 2005 (14), nr. 2, p. 44.
867 Zie bijvoorbeeld het Bedrijfsplan 2004–2008 van de Belastingdienst.
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teerd om op basis van interviews en beschikbare documenten een beeld te schetsen van de 
wijze waarop in de keten en vanuit de ketenorganisaties is gestuurd op fiscale fraudebestrij-
ding. In de onderstaande figuur is dit schematisch weergegeven. 
Figuur 9.2. Sturing in de tijd
Strategisch	niveau Operationeel	niveau
MvF/MvJ Leiding OM Belastingdienst FIOD OM
1. Periode 1980 – 1988: bewustwording fraude
sb Aanpak fraudeð Interne aandachtð
sv Richtlijnenð Richtlijnenð Regioteamsð Toegang tot 
strafrechter
Keuze breedte 
onderzoek
ð
ð
2. Periode 1989 – 2001: dominantie van de FIOD
sb Goede aanpak 
fraude
Bestuurlijke info 
voor TK
Samenwerking 
met politie
ð
ð
ð
Interne  
organisatie
Horizontale 
fraude
Dark number
ð
ð
ð
Voldoende zaken
Goede proces-
gang
ð
ð
Afdoening zaken
Elan fraude- 
aanpak
ð
ð
Greep op BOD
Zicht op zaken 
(LUFIS)
Interne coördi-
natie
Capaciteit ZM
Fraude-OM
ð
ð
ð
ð
ð
sv ATV-richtlijnen
Convenant
Fraudenota’s
ð
ð
ð
ATV-richtlijnen
Convenant
ð
ð
Fiscale expertise
Organisatie 
CA+FC
Beeldvorming 
BLD
Convenant  
(450 + 90%)
ð
ð
ð
ð
Doorstart 1988
Meer capaciteit
Nadruk op crea-
tiviteit
Informatiepositie
Convenant  
(450 + 90%)
ð
ð
ð
ð
ð
Toegang tot 
strafrechter
Fraude op OM-
agenda
PIF-gelden
Vorming fraude-
units
Keuze breedte 
onderzoek
ð
ð
ð
ð
ð
3. Periode 2001 – heden: dominantie van het Openbaar Ministerie
sb Goede aanpak 
fraude
Voorkom  
incidenten
ð
ð
Keuze inzet OM
Dark number
ð
ð
Afdoening zakenð Greep op 
BOD’en
Regie in keten
Keuze thema’s
Keuze zaken
ð
ð
ð
ð
sv Bestuurlijke 
boete
ð Instellen FPð Procesorganisatie
Bestuurlijke 
boete
Handhavings-
communicatie
ð
ð
ð
Procesorganisatie
Capaciteit
Fiscaal-straf-
rechtelijke  
expertise
Informatiepositie
GEFIS
ð
ð
ð
ð
ð
Gezag opsporing
Toegang tot 
strafrechter
Handhaving- 
arrangement 
Kennispositie
Informatiepositie 
Keuze breedte 
onderzoek
ð
ð
ð
ð
ð
ð
sb = sturingsbehoefte, sv = sturend vermogen, CA = contactambtenaar, FC = fraudecoördinator
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Het van binnen-naar-buiten-kijken is essentieel om te begrijpen hoe fiscale fraudebestrij-
ding zich heeft ontwikkeld. Van belang zijn de constateringen die in de voorgaande para-
graaf zijn gepresenteerd. Deze zijn van invloed (geweest) op de effectiviteit van fiscale 
fraudebestrijding. Zij zijn van belang voor de grenzen van de sturing en de mogelijke ver-
dere ontwikkeling van de fraudebestrijding.
Intermezzo: terugblik Vonhoff
‘Het sturend vermogen van de overheid is groter geworden, maar ik heb zorgen over de atomisering 
van de samenleving en de overheid. Er wordt nu meer gekeken naar de structuur van de besluit-
vorming dan naar het sturend vermogen zelf. Dit bergt het gevaar in zich dat de kwaliteit van 
de sturing minder wordt. De kloof tussen sturingsambitie en sturend vermogen zal waarschijnlijk 
blijven bestaan. Echter, deze kloof mag niet ‘uitscheuren’. Het is essentieel dat je weet waar de kloof 
begint en begrijpen wat het is. Voor de fraudebestrijding is het belangrijk dat er een binding is tus-
sen overheid en burger. Het lijkt er echter op dat de overheid steeds meer van de burger wordt afge-
pakt (Ankersmit).868 De overheid wordt meer een losse speler: onbeheersbaar en oncontroleerbaar. 
Dit heeft consequenties voor de fraudebestrijding: meer fraude omdat de legitimiteit van de bestrij-
ding een discussiepunt wordt.’ (interview Vonhoff)
868 Ankersmit, F.R., Tirannie overheidsmanagers bedreigt democratie, NRC, 6 januari 2005.
337
10.		 Effectiviteit:	enkele	alternatieven	doordacht
‘Binnen een universum van steeds veranderende en tijdelijk vitale sturingssystemen, steeds lerende 
mensen, treden verschijnselen op als de wet van de afnemende effectiviteit, de wetmatige beleids- 
accumulatie en de paradigmatische sprongetjes van beleidsmakers in crisistijd. Waarin sturingssyste-
men zich ontvouwen, in machtige operaties, gevoed door de menselijke ratio, met aanvankelijk hoge 
verwachtingen van effectiviteit.’ 
- R.J. in ’t Veld 869
10.1.		 Inleiding
Met de voorliggende studie wil ik pogen de fiscale fraudebestrijding te begrijpen. Daar-
toe is het penta-rationaliteitenmodel ontwikkeld. Het achterliggende doel is de effectiviteit 
van de fraudebestrijding te verhogen. Fiscale fraude is niet alleen een sociale constructie870 
met economische gevolgen,871 maar het speelt ook een rol bij de maatschappelijke beleving 
van normnaleving.872 Daarbij worden scheidslijnen met integriteit en niet-integer handelen 
hybride. De rechtsstaat kraakt in zijn voegen:873 doordat de groei in het aanbod van zaken 
al decennia lang groter is dan de sturingscapaciteit van het Openbaar Ministerie en de ver-
werkingscapaciteit van de gerechten, kan twijfel ontstaan over de effectiviteit van de fraude- 
bestrijding. Is ook op dit terrein een Copernicaanse wending nodig, zoals Zuurmond in het 
algemeen betoogt voor het functioneren van het openbaar bestuur?874 Hoofdstuk 9 geeft 
aanleiding om nog eens kritisch naar het gehele aandachtsgebied te kijken. De effecti-
viteit van de aanpak van fraude wordt gedefinieerd als de mate waarin de fraude afneemt 
door de activiteiten van de met de bestrijding belaste organisaties (hier: ketenorganisaties). 
Wanneer we ons beperken tot de fiscale fraudebestrijding, kunnen we de effectiviteitsvraag 
scherper stellen: in hoeverre heeft het fraudebeleid en de uitvoering ervan bijgedragen aan 
de afname van fiscale fraude. Hebben sturingsmaatregelen een bijdrage geleverd tot de rea-
lisatie van de beoogde sturingseffecten?875 
869 Veld, R.J. in ’t, De verguisde staat, VUGA, 1989, p. 22.
870 Brants, C.H. & K.L.K. Brants, De sociale constructie van fraude, Gouda Quint, 1991.
871 ISMO-rapport 1985; Algemene Rekenkamer, Voorkoming en bestrijding van misbruik en oneigen-
lijk gebruik, 1999; Algemene Rekenkamer, Fraudebestrijding: stand van zaken 2004, 2005. 
872 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Waarden, normen en de last van het gedrag (rap-
port nr. 68), Amsterdam University Press, 2003; Sociaal-Cultureel Planbureau, De moraal in de 
publieke opinie, een verkenning van ‘normen en waarden’ in bevolkingsenquêtes, maart 2004.
873 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Rechtshandhaving (rapport nr. 35), 1988; 
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, De toekomst van de rechtsstaat (rapport nr. 63), 
2002. 
874 Zuurmond, A., De verwaarloosde staat: pleidooi voor een Copernicaanse wending in het Openbaar 
Bestuur (oratie), Leiden, 14 november 2003, p. 20.
875 Braam, A. van, Leerboek Bestuurskunde, Coutinho, 1986, p. 52. 
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De onderhavige studie is geen beleidsevaluatie waarmee een antwoord op deze vraag gege-
ven kan worden.876 We kunnen wel factoren duiden die de effectiviteit van fiscale fraudebe-
strijding kunnen beïnvloeden. Zeker als we terugkeren naar het model van vier gerelateerde 
invalshoeken met fraude, fraudeur, benadeelde partij en fraudebestrijding (hoofdstuk 4) 
kunnen we enkele nieuwe benaderingen onderkennen.
Voor de benadeelde partij kan de werkwijze en de houding ten aanzien van de non-
conformisten van invloed zijn op de effectiviteit van de aanpak van de fraude: is de gekozen 
strategie voldoende effectief? Is er een alternatieve strategie?
Ten aanzien van de fraudeur is het van belang ons te verplaatsen in zijn situatie en te 
bezien hoe de overheid effectief zijn fraudehandelingen zou kunnen tegenhouden (beter: 
voorkomen). Kunnen we niet de analogie van een fraudemarkt hanteren met entree- en 
exit-barrières? Kan deze benadering geen aangrijpingspunten opleveren voor het verhogen 
van de effectiviteit?
Als we vervolgens vanuit de invalshoek van fraude kijken, valt op dat het integriteits-
vraagstuk de discussie over fraude beïnvloedt: fraude en integriteit worden qua begrippen 
en maatschappelijke verschijnselen steeds vaker aan elkaar gekoppeld. Wat betekent dit 
voor de effectiviteit van fiscale fraudebestrijding? 
Tot slot de fraudebestrijding zelf: hoe effectief wordt omgegaan met kennis (van 
fraude), het strafrecht als ultimum remedium (richting fraudeur) en kan een integrale aan-
pak van fraude in het algemeen de effectiviteit van de aanpak verhogen (benadeelde partij)? 
Moet de strategie worden aangepast aan, zoals Brants in haar oratie benadrukt, ‘het idee 
dat strafrecht ultimum remedium behoort te zijn, het laatste redmiddel. Maar terughou-
dend en mild gebruik van het strafrecht is een luxe die wellicht niet zozeer is voortgevloeid 
uit de hoge graad van tolerantie en beschaving die wij onze eigen samenleving weleens toe-
dichten, als wel uit maatschappelijke condities die niet langer meer van toepassing zijn: een 
sociale en politieke structuur waarin andere mechanismen van sociale controle de functie 
– ook de insluitende functie – van het strafrecht overnemen.’877
10.2.		 Strategie:	contract,	confrontatie	en	conflict
Bij het verschijnen van het rapport-Van Bijsterveld staat de belastingmoraal als maatschap-
pelijk vraagstuk in het middelpunt van de discussie. De schok over de aard en omvang van 
de geconstateerde fraude is groot. Het was in die tijd niet gebruikelijk om dergelijke infor-
matie in het openbaar te brengen. De toenmalige DG der Belastingen Sleddering geeft in 
het interne blad Wij van Financiën van zijn ministerie aan dat ‘omdat te veel mensen frau-
deerden en de belastingmoraal toch al sterk gezakt was’ er geen bezwaren waren om het 
876 Bressers, J.Th.A., Beleidsevaluatie en beleidseffecten, in: Hoogerwerf, A. (red.), Overheidsbeleid, 
Samsom, 1989, p. 176. 
877 Brants, C.H., Over levende gedachten, Gouda Quint, 1999, p. 27.
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rapport openbaar te maken.878 In het ISMO-rapport wordt zelfs de vergelijking gemaakt 
met de ernst van een ‘sprinkhanenplaag’. 
Sindsdien heeft de Belastingdienst zijn interne aanpak en externe profilering fors ver-
anderd. In 2005 komt in een interview met de DG Belastingdienst Thunnissen wederom 
het onderwerp belastingmoraal aan de orde.879 Daarbij wordt een relatie gelegd tussen een 
mogelijk afnemende belastingmoraal met de ‘strengere toon’ in het Bedrijfsplan 2004–2008 
van de Belastingdienst.880 ‘Dat is een te groot woord. Wat je wel ziet in tijden van recessie, is 
dat mensen meer waarde hechten aan hun geld, en dat er dus eerder wordt geknoeid met de 
aangifte. Iets anders is dat de individualisering wel een bedreiging kan zijn voor de belas-
tingheffing. Een maatschappij waarin mensen op elkaar letten, is op zich al een blokkade 
om te frauderen. Die blokkade wordt steeds minder hoog. Daar moeten wij rekening mee 
houden.’ (Thunnissen) In navolging van de commissie-Van Bijsterveld leggen ook Brants 
en Brants een koppeling tussen de economische neergang en het beeld van meer fiscale 
fraude aan het eind van de jaren ’70. Toch is er één groot verschil tussen beide momenten: 
de Belastingdienst voert nu een actieve compliancepolitiek. De Belastingdienst is zich meer 
bewust van zijn ‘relatie’ met de belastingplichtige. Met instrumenten als de Fiscale Moni-
tor wordt jaarlijks bestuurlijke informatie gegenereerd over ‘wat de belastingplichtige vindt 
van de Belastingdienst’. 
Dat er wisselende beelden zijn bij belastingplichtigen, blijkt uit de brief van de staats-
secretaris van Financiën aan de Tweede Kamer over de Belastingdienst.881 In deze brief 
worden enkele trends uit de Fiscale Monitor 2004 aangehaald:
Steeds meer belastingplichtigen staan positief tegenover het betalen van belasting. 
Het gevoel van ‘mij wordt iets afgenomen’ maakt steeds meer plaats voor ‘ik moet iets 
bijdragen’.
De tevredenheid van de belastingplichtigen en fiscale intermediairs over de telefoni-
sche dienstverlening neemt door (verminderde) bereikbaarheid en wachttijden af.
De gepercipieerde pakkans bij het niet-nakomen van de fiscale verplichtingen daalt.
Het eerste punt duidt op een vorm van binding tussen belastingplichtige en Belasting-
dienst, het tweede op een gevoel van serviceverlies voor de belastingplichtige en het derde 
op een risico voor de opgebouwde binding. 
Frey benadrukt vanuit de economische psychologie het belang van een ‘moreel-fis-
caal contract’ tussen burger en Belastingdienst, waarbij de burger het logisch vindt dat hij 
door het vrijwillig voldoen van de fiscale verplichtingen een bijdrage levert aan de samen- 
878 Interview met Sleddering in: Wij van Financiën, 1980, nr. 6, p. 3.
879 Thunnissen, J., ‘Aardig doen? Nee, zeg!’ (interview), Elsevier, 5 maart 2005, p. 63.
880 In het Bedrijfsplan 2004–2008 wordt scherp stelling genomen tegen fiscale normovertreders. Deze 
zullen hard worden aangepakt. Daarbij komen nadrukkelijk de bestuursrechtelijke en strafrechte-
lijke instrumenten in beeld.
881 Brief van de staatssecretaris van Financiën aan de Tweede Kamer d.d. 25 maart 2005 (DGB 2005-
1115).
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leving.882 Om de inning ervan efficiënt te laten plaatsvinden vervult een belastingorganisa-
tie daarin de coördinerende en regulerende rol. De compliancestrategie van de Belasting-
dienst gaat uit van dezelfde gedachte. Door aansprekende voorlichting en informatie, het 
begrijpelijk maken van de aangifteformulieren, het bieden van hulp bij aangifte en het snel 
terugstorten van teveel betaalde belastingen kan de Belastingdienst het voldoen van de 
belastingplicht vereenvoudigen en daarmee (impliciet) de binding met de belastingplich-
tige verstevigen. Door hierbij gebruik te maken van nieuwe technologische ontwikkelingen 
wordt ingespeeld op de beeldvorming van een moderne organisatie. 
Dat burgers in 2004 aangeven dat het voldoen aan verplichtingen een kwestie is van ‘het 
leveren van een bijdrage’ in plaats van ‘het afnemen van financiële middelen’, is een belang-
rijk gegeven. Een succes dat zijn oorsprong kent in de activiteiten van de Belastingdienst 
vele jaren eerder. Deze positieve houding van de burger kan, aldus Frey, teniet worden 
gedaan als anderen ongecorrigeerd hun verplichtingen niet nakomen, dus hun bijdrage niet 
leveren en zich daarmee onttrekken aan een ‘moreel-fiscaal contract’. In de ATV-richtlijnen 
is de voorbeeldfunctie één van de items waar een prioriteitspunt voor kan worden gegeven: 
belastingplichtigen met een voorbeeldfunctie in de samenleving dienen zich er duidelijk 
van bewust te zijn dat normschending een uitstralende werking kan hebben. 
Wanneer we deze benadering doordenken, zijn er drie strategieën die door de Belas-
tingdienst gehanteerd kunnen worden:
1. De contractstrategie – deze strategie gaat uit van een versterkte compliancebenadering 
waarbij sprake is van een vorm van ‘binding’ tussen belastingplichtige en Belasting-
dienst. De belastingplichtige voelt zich, aldus Frey, betrokken bij de samenleving en 
ervaart zijn fiscale bijdrage hieraan als een logisch uitvloeisel van zijn lidmaatschap 
van deze samenleving.
2. De confrontatiestrategie – deze strategie gaat uit van het corrigeren van normovertre-
ders. Zij is vooral op de correctie van individuele gevallen georiënteerd met de inzet 
van het bestuursrechtelijke en strafrechtelijke instrumentarium.
3. De conflictstrategie – deze strategie is complementair aan de contractstrategie en gaat 
uit van de gedachte dat ieder die geen contract wil sluiten, potentieel tegen de taak-
vervulling van de Belastingdienst is en daarmee potentieel in conflict is met de dienst. 
Het bestuursrechtelijke en strafrechtelijke instrumentarium kunnen daarbij worden 
ingezet. 
De (huidige) compliancebenadering van de Belastingdienst tendeert naar de contractstra-
tegie. De versterkte binding met de belastingplichtige lijkt door de Fiscale Monitor 2004 
te worden bevestigd. De huidige aanpak van fiscale fraude verloopt volgens de confronta-
tiestrategie. Als fraude wordt geconstateerd, vindt de confrontatie plaats met het bestuurs-
rechtelijke en strafrechtelijke instrumentarium. 
882 Frey, B.S., The role of deterrence and tax morale in taxation in the European Union (Jelle Zijlstra-
lecture d.d. 29 november 2002), 2003.
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Van geheel andere aard is de conflictstrategie. Deze strategie gaat uit van de vooronderstel-
ling dat er fiscale normovertreders zijn en dat het maatschappelijk onwenselijk is dat er een 
tweedeling in de samenleving is: degenen die vrijwillig voldoen aan de fiscale verplichtin-
gen en degenen die dit niet doen, maar wel deel willen uitmaken van de samenleving (free 
riders) of geheel buiten de samenleving willen staan. De conflictstrategie definieert de non-
conformisten als ‘tegenstanders’ en stelt vervolgens een doordachte aanpak (‘aanvalsplan’) 
op om het non-conformisme teniet te doen. De strategie geeft tevens een signaal af naar 
potentiële fraudeurs en facilitators: let op als u kiest voor ‘het kamp’ van de tegenstanders! 
Een parallel met Von Clausewitz’ benadering van een oorlog voeren ligt voor de hand. Vol-
gens Von Clausewitz gaat het moderne oorlogvoeren niet om de krijgshandelingen, maar 
om het (politieke) doel dat wordt nagestreefd.883 Door het instrumentarium gericht en toe-
gesneden in te zetten kan ‘de overwinning’ worden behaald. In termen van fiscale fraude- 
bestrijding: de fraudeurs stellen zich met hun keuze voor fiscale normschendingen niet 
alleen buiten de maatschappelijke orde, maar ze ondergraven deze ook door het economi-
sche verlies (minder belastinginkomsten) en ondermijnen de bij deze maatschappelijke orde 
behorende waarden en normen (rechtsstaat en sociale binding). Om dit te voorkomen dan 
wel tegen te gaan, dient – binnen de wettelijke kaders – krachtig en met grote zekerheid 
te worden opgetreden. Om daadwerkelijk de gewenste uitwerking te hebben dienen hand- 
havingsorganisaties alleen ‘effectieve interventiemogelijkheden’ in te zetten.884
De vraag is: ‘welke strategie is effectief voor fiscale fraudebestrijding?’ Kunnen we op 
basis van het voorgaande een beeld schetsen van de mogelijke reacties van de fraudeur op 
deze strategieën? In het onderstaande schema is weergegeven hoe de typen fraudeurs kun-
nen reageren op een combinatie van de contractstrategie met de confrontatiestrategie dan 
wel de conflictstrategie. Dit handelingsschema is indicatief, omdat het uitgaat van inschat-
tingen van gedrag van de typen fraudeurs. Het verschil in effect wordt veroorzaakt door de 
perceptie van de uitwerking: de calculerende fraudeur zal door de zekerheid van een reac-
tie (hoge pakkans) en de strengheid (strafkans) de kosten van het frauderen (risico) te hoog 
vinden. Voor de beroepsfraudeur geldt in principe hetzelfde, alleen ligt door zijn afhanke-
lijkheid van de ‘opbrengsten’ van de fraude bij hem de lat om te stoppen hoger. Voor de cri-
mineel zal de conflictstrategie de reden zijn om een ander werkterrein op te zoeken. 
Figuur 10.1. Mogelijke reacties bij contractstrategie met confrontatiestrategie of conflictstrategie
Contractstrategie + confrontatiestrategie Contractstrategie + conflictstrategie
Eenvoudige fraudeur Stopt Stopt
Nette fraudeur Stopt Stopt
Calculerende fraudeur Gaat door, tenzij Stopt
Beroepsfraudeur Gaat door Twijfel, inschatting van het risico
Crimineel Gaat door Stopt met fiscale fraude en zoekt 
ander werkterrein
883 Clausewitz, C. von, Vom Kriege, Duemmlers, 1952.
884 Sparrow, M.K. The regulatory craft, controlling risks, solving problems and managing compliance, 
Brookings Institution Press, 2000.
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Uit het schema lijkt de combinatie van de contractstrategie met de conflictstrategie effec-
tiever te zijn. De conflictstrategie stelt volgens Von Clausewitz eisen aan de fraudebestrij-
ding:
Het vereist maatschappelijke en sociaal-psychologische inzichten in het fiscale gedrag 
en de ontwikkelingen in de samenleving om fiscale fraude te herkennen en hierop te 
reageren. 
Het vereist een kennis- en informatiepositie (intelligence) om de tegenstanders effec-
tief actief tegemoet te treden met als doel het stoppen of belemmeren van de norm-
schendingen.
Men moet beschikken over voldoende ‘slagkracht’ om – na het bepalen welke aanpak 
effectief (en proportioneel) is – adequaat op te kunnen treden.
Het vereist een planmatige aanpak waarbij alert wordt gereageerd op onverwachte, 
gewijzigde omstandigheden.
De ‘overwinning’ moet worden gemarkeerd door die in de publiciteit te brengen.
De keuze voor de conflictstrategie impliceert niet een behoefte aan meer ‘mensen en mid-
delen’, maar een andere attitude (proactief), werkwijze (resultaatgericht) en profilering 
(outcomesgericht). De bijna traditionele benadering van meer mensen en middelen (zie bij-
voorbeeld PIF 1992, Fraudenota 1996 en Fraudenota 1998) voldoet niet bij een op intelli-
gence gebaseerde conflictstrategie. 
Hier komen we Sparrow tegen. Sparrows benadering van toezicht en rechtshandha-
ving neemt in Nederland rond 2003 bij toezicht-, opsporings- en vervolgingsorganisaties 
een hoge vlucht, doordat hij loskomt van de strikt juridische benadering. Sparrow han-
teert een meer instrumentele multidisciplinaire werkwijze: welke outcomes wil ik bereiken 
en hoe moet ik als overheid acteren (proactief, preventief, repressief). Door te analyseren 
waarom de fraudeur fraudeert (motivatie), waar (middel/branche) en hoe (delict, werk-
wijze), begrijp je hoe je met gerichte interventies effectief kunt reageren. Of anders gefor-
muleerd: intelligence als basis voor een effectieve reactie.885 
Conclusie: met de combinatie van contractstrategie en conflictstrategie kan de psychologi-
sche afstand tussen fiscale fraudeurs en conformisten worden vergroot. De achterliggende 
vooronderstelling is: hoe groter de afstand, hoe meer conformisten worden gesterkt in hun 
keuze, potentiële fraudeurs worden gedrukt op het keuzevraagstuk om al dan niet te gaan 
frauderen, fraudeurs zich in een bijzondere positie voelen geplaatst en hoe meer er politiek 
en maatschappelijk draagvlak is voor een snelle reactie op fiscale normschending. Vraagt dit 
niet om een andere aanpak van de Belastingdienst en de FIOD-ECD?
885 Wanneer we de conflictstrategie vertalen naar de kwaliteitscriteria voor effectieve rechtshandhaving, 
zou dit moeten leiden tot het volgende beeld: zekerheid (pakkans): hoog; snelheid: hoog; strengheid 
(strafkans): hoog en rechtsgehalte: hoog.
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10.3.		 Fraudemarkt:	keuzen	van	de	fraudeur	
Een geheel andere benadering is om vanuit de positie van de (potentiële) fraudeur te kij-
ken naar zijn fraudehandelingen. Van Duyne spreekt van ‘crime-markets’.886 Wat gebeurt er 
als we fraudeurs vergelijken met aanbieders van een product of dienst op een fraudemarkt? 
De markt wordt dan niet gekenmerkt door de gebruikelijke vraag-aanbodverhoudingen en 
concurrentie met andere aanbieders, maar door aantrekkende en bestrijdende krachten met 
omgevingsactoren van de markt. Om de analogie met de fraudemarkt te analyseren gebruik 
ik het model van Porter.887 Welke belemmeringen kan de overheid opwerpen?
10.3.1.		 Het	model	van	Porter	toegepast
Met een bedrijfskundige blik kijkt Porter naar de markt. Hij analyseert welke overwegin-
gen een potentiële aanbieder van producten en/of diensten heeft om al dan niet de markt te 
betreden (entree-barrières), welke krachten hij kan verwachten op de markt (leveranciers, 
andere potentiële aanbieders, kopers, substituten) en welke overwegingen er voor hem zijn 
om de markt weer te verlaten.
1.  Entree-barrières
Wanneer we de analogie naar de (potentiële) fiscale fraudeur doortrekken, gelden ook voor 
hem toetredingsoverwegingen. Deze kunnen onder meer financieel (levert het me wat op?), 
juridisch (welke risico’s loop ik?) en sociaal-psychologisch (waarom wil ik het?) van aard 
zijn. De entree-barrières betreffen meestal eisen om zich op de fraudemarkt te kunnen be- 
geven. Te denken valt aan de formele (juridische) vereisten om als ondernemer op te kun-
nen treden of het beschikken over een sofi-nummer om geld terug te kunnen vragen. Ook 
wet- en regelgeving voor het fiscaal correct handelen – zoals het tijdig melden van fis-
caal relevante handelingen en de verplichting de administratie een bepaalde periode te be- 
waren – en aanvullende eisen – zoals de mogelijkheid van het hanteren van een waarborg-
som – zijn een soort barrière.888
2.  Fraudemarkt
Als de belastingplichtige vervolgens kiest om te frauderen en de entree-barrières neemt, 
komt hij in het volgende krachtenveld terecht:
De fiscale wet- en regelgeving als kans – de wet- en regelgeving ziet de fraudeur niet 
als leidraad voor het (fiscaal correct) handelen, maar als kans om er financieel beter 
886 Duyne, P.C. van, Greasing the organisation of crime-markets in Europe, in: Duyne, P.C. van, 
K. von Lampe & J.L. Newell, Criminal finances and organising crime in Europe, Wolf Legal 
Publishers, 2003, p. 1.
887 Porter, M., Competitive strategy, The Free Press, 1980.
888 Om fraude in de uitzendbranche tegen te gaan, wordt voorgesteld de waarborgsom te introduceren 
teneinde bedrijven van de markt te weren die snel geld willen verdienen met malafide praktijken, 
zoals het werken met illegalen en het niet-afdragen van belastingen en premies. Dit in navolging van 
soortgelijke regelgeving in Vlaanderen, waarmee positieve ervaringen zijn opgedaan. Brief staats- 
secretaris van Financiën aan de Tweede Kamer d.d. 18 maart 2005 (DGB 2005-01261M).
ð
Fiscale fraudebestrijding: grenzen aan sturing
344 
van te worden door gebruik te maken van de lacunes, door er niet aan te voldoen dan 
wel hiervan bewust onjuist gebruik of misbruik te maken.
De handhaving van de wet- en regelgeving – in eerste instantie de Belastingdienst, 
maar in het verlengde ervan de FIOD-ECD en het Openbaar Ministerie. Een belang-
rijke vraag zal zijn: wat is de pakkans? De calculerende fraudeur zal zich tevens afvra-
gen: wat is de strafkans? Als de strafkans naar zijn perceptie laag is, kan hij de risico’s 
die hij wil lopen aanpassen. Die risico’s betreffen de aard en omvang van de te plegen 
fiscale fraude. Welke prijs zou hij in ‘het ergste geval’ moeten betalen ten opzichte van 
het mogelijke financiële gewin? De opgedane ervaringen bepalen (mede) zijn beeld 
van de handhaving en de perceptie van het risico. 
De facilitators waar hij gebruik van wil of moet maken – te denken valt aan het (moe-
ten) inschakelen van een notaris of accountant om bijvoorbeeld een BV op te kunnen 
zetten respectievelijk een jaarrekening te laten goedkeuren. Maar ook het gebruik wil-
len maken van de financiële sector om niet-chartaal geld te kunnen verplaatsen vereist 
betrokkenheid van anderen.889 Deze betrokkenheid vergroot de kans dat fraude wordt 
gesignaleerd dan wel dat hij facilitators bij de fraude moet betrekken.890 
De waarden en normen in de samenleving – hoe gevoelig is de fraudeur voor de waar-
den en normen in de samenleving in het algemeen en ten opzichte van de fiscale ver-
plichtingen (compliance) in het bijzonder?
Het openbaar bestuur vervult naar en op de fraudemarkt meerdere rollen. Het is voor de 
geloofwaardigheid van het handelen noodzakelijk dat deze rollen op zich en ten opzichte 
van elkaar integer inhoud wordt gegeven. Bestuurlijke integriteit mag geen punt van twijfel 
zijn en bestuurlijk machtsbederf dient niet voor te komen. Huberts en Van den Heuvel spre-
ken over ‘management van machtsbederf ’ en pleiten voor het actief aandacht besteden aan 
mogelijke vormen van machtsbederf, op alle niveaus van het openbaar bestuur.891 
3.  Exit-barrières
Tot slot de exit-barrières. Het stoppen met frauderen kan door diverse redenen zijn ingege-
ven. Dat kan zijn doordat de fraudeur is opgepakt door de handhavingsinstanties. Hij kan 
889 We gaan hier uit van de gebruikelijke westerse financiële systemen, niet van niet-westers financieel 
verkeer als bijvoorbeeld de Hawallah-banking. Binnen het FEC is een onderzoek uitgevoerd naar 
verschillende legale en illegale mechanismen om geld te verkrijgen, te parkeren en te verplaatsen. 
Hoewel dit onderzoek is uitgevoerd in het kader van de terrorismebestrijding, zijn de meeste mecha-
nismen op zich generiek van aard. FEC, Rapportage terrorismefinanciering en terrorismebestrij-
ding, 8 juli 2003.
890 De signalering kan leiden tot onder meer het stellen van nadere vragen, het staken van de betrokken-
heid, het doen van een MOT-melding, het doen van aangifte. Dit is afhankelijk van hetgeen men 
heeft bevonden, hoe men dit inschat en hiermee omgaat.
891 Huberts en Van den Heuvel (1998) trekken twee lessen: 1) de cruciale rol van het politiek-bestuurlijk 
management: ‘het komt aan op politieke en bestuurlijke wil, op het tonen en nemen van verantwoor-
delijkheid voor integriteit’ en 2) integriteitsbeleid moet vanzelfsprekend worden met een zakelijke en 
functionele aanpak. Huberts, L.W.J.C. & J.H.J. van den Heuvel, Management van machtsbederf, 
Overheidsmanagement, 1998, nr. 12, p. 300.
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ook zelf besluiten te stoppen. De fraudeur heeft ‘voldoende’ gewin of vindt dat de risico’s 
niet meer opwegen tegen de baten. Hij kan ook stoppen omdat de wet- en regelgeving is 
veranderd en de door hem gebruikte lacunes zijn gedicht of omdat facilitators hun diensten 
niet meer leveren. Het stoppen met frauderen betekent niet dat daarmee het feit van reeds 
gepleegde fraude teniet is gedaan. Integendeel, de analogie met het concurrentiedenken van 
Porter gaat hier op: het verlaten van de markt impliceert niet dat men met een schone lei 
begint. Ook dit zijn barrières. Opgebouwde schulden, voorraden, beeldvorming en derge-
lijke zijn en blijven een resultante van het verblijf op de markt. Deze barrières kunnen het 
verlaten van de markt belemmeren.
In de onderstaande figuur is de setting geschetst waarin de fraudeur zich beweegt: via de 
entree-barrières (1) naar het frauderen zelf (2) en vervolgens via de exit-barrières (3) weer, 
gedwongen of niet gedwongen, het verlaten van de fraudemarkt. 
Figuur 10.2. De fraudemarkt met barrières
10.3.2.		 Handelingsperspectieven	voor	de	Belastingdienst
De fraudemarkt is een illegale markt. De keuzen voor de fraudeur veranderen per fase. 
Welke mogelijkheden heeft de Belastingdienst om hierop te reageren? Welke handelings-
perspectieven kunnen vanuit de rechtshandhaving worden onderscheiden? We laten hier 
enkele de revue passeren.
1.  Verhogen entree-barrières en verlagen exit-barrières 
Belangrijke aanknopingspunten vormen de entree- en exit-barrières: hoe kunnen de eer-
ste zo hoog mogelijk en de laatste zo laag mogelijk worden gemaakt? De entree-barrières 
zijn vooral financieel (levert het me wat op?), juridisch (welke risico’s loop ik?) en sociaal- 
psychologisch (wil/mag ik het?) van aard. Om met Steenhuis te spreken: hoe zorg je 
dat de potentiële fraudeur wordt tegengehouden en de conformist ook conformist blijft? 
Wet- en 
regelgeving
(2) Fraudemarkt
Facilitators
Handhaving
(3)	Exit-barrièresWaarden & 
normen
Samenleving
(1)	Entree-barrières
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Drie benaderingen zijn mogelijk. De potentiële fraudeur:
wil uit zichzelf niet (meer) frauderen;
wordt door de groep tegengehouden (sociale controle en sociale druk);892
wordt door de overheid tegengehouden.
Zelfregulering (individu en groep) lijkt het meest effectief.893 Zeker wanneer dit geschiedt 
langs de eisen van de overheid. In feite gaat het erom dat de belastingplichtige zo wordt 
begeleid, gestuurd of geconditioneerd, dat hij niet in de verleiding komt om te frauderen 
en de conformisten worden bevestigd in hun opstelling. Dit kan de conformisten een voor-
deel opleveren. Uit een studie van Pronk naar administratieve lasten en de naleving van fis-
cale verplichtingen door ondernemingen blijkt dat er waarschijnlijk een relatie tussen beide 
bestaat: betere naleving kan leiden tot minder lasten.894
2.  Fraudemarkt beïnvloeden
Als de potentiële fraudeur de entree-barrières heeft genomen en hij feitelijk fraude pleegt, 
wat kan de overheid doen, naast de handhaving met de ATV-richtlijnen, om de fraude 
tegen te gaan? Als we het krachtenveld onder de loep nemen waarin de fraudeur zich heeft 
begeven, kunnen we vanuit de fraudeur de volgende potentiële belemmeringen vanuit de 
overheid definiëren:
De handhaving is voor hem gerelateerd aan de pakkans en, zeker voor bepaalde typen 
fraudeurs, de strafkans. De mate van onvoorspelbaarheid van de Belastingdienst, 
door bijvoorbeeld een (hoge) controlefrequentie en controlediepgang, bepalen mede 
de perceptie van zijn kansen en risico’s. Dit geldt eveneens voor een thematische aan-
pak van fraude in zijn branche. 
Het frauderesistent maken van wet- en regelgeving door het dichten van lacunes (zie 
WIR) leidt tot een aanpassing in de werkwijze van de fraudeur. Hij moet ‘gaan bewe-
gen’ en loopt daardoor op voor hem onbekend terrein mogelijk meer risico’s.
Ook de facilitators kunnen een risico gaan vormen wanneer deze door de overheid 
verplicht worden om bijvoorbeeld bepaalde fraudegevoelige activiteiten of transacties 
te melden (zie Wet MOT), er eisen worden gesteld aan de controle op ondernemin-
gen (zie Wet toezicht op accountants) of wanneer zij een rol spelen bij de certificering 
ten behoeve van de fiscale verplichtingen. Ten aanzien van de eerste twee punten ligt 
de invulling ervan bij de facilitator, bij het derde punt deels ook bij de onderneming. 
892 Minderman, G.D., Vier vuistregels voor adequaat toezicht binnen de publieke sector, over juridische 
aspecten van het inrichten van toezichtsarrangementen, Public Controlling, december 2003, p. 5.
893 Van der Burgt signaleert dat door fraudeschandalen bij (grote) ondernemingen een toenemende aan-
dacht valt waar te nemen om intern een actief antifraudebeleid te voeren. Ze baseert zich mede op 
Canadese gegevens. Overigens valt er in Nederland volgens de auteur nog veel te doen. Burgt, M. 
van der, Aandacht voor bestrijding fraude laat te wensen over, Tijdschrift voor Organisaties in Con-
trol, 2003, nr. 4, p. 26. 
894 Pronk, P.A., Administratieve naleving van fiscale regelgeving door ondernemingen, Fiscaal Week-
blad, 2001, nr. 6452, p. 395; Pronk, P.A., De verborgen belastingdienst, Eburon, 2004.
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Indien deze zich echter niet laat certificeren zal dit opvallen, hetgeen de kans op ont-
dekking van fraude vergroot.
De waarden-en-normendiscussie in de samenleving kan voor de fraudeur buiten zijn 
scope liggen. Overheidsactiviteiten zullen waarschijnlijk alleen aanslaan wanneer ze 
de fraudeur in zijn directe sociale omgeving treffen.895 
Vanuit dit gedachte-experiment kan worden doordacht welke activiteiten opportuun kun-
nen zijn om de fraudemarkt minder aantrekkelijk te maken.
Conclusie: het hanteren van het marktconcept van Porter levert belangrijke inzichten op in 
het keuzeproces van fraudeurs voor fiscale rechtshandhaving.
10.4.		 Fiscale	fraude	en	integriteit:	een	ongewenst	paar	apart
Het met opzet niet-nakomen van de fiscale verplichtingen (fiscale fraude) wordt beschouwd 
als een ernstig feit.896 Studies van de WRR en het SCP laten zien dat de maatschappelijke 
tolerantie jegens (fiscale) fraude laag is en in de loop van de tijd zelfs afneemt.897 Ook poli-
tiek staat de aanpak van fiscale fraude hoog op de agenda. Een kritisch ‘hoogtepunt’ was 
het debat in de Tweede Kamer op 10 maart 2004 over ‘Nederland: Fraudeland?’. Dit debat 
was mede zo beladen daar de aandacht voor de fraude werd opgerekt tot integriteit en het 
mogelijk niet-integer handelen van topbestuurders en topambtenaren.898 Markeert dit debat 
een versterking van ‘punitieve verlangens’ in de samenleving?899 
895 De pedagoge Van Leest heeft onlangs gepleit voor het verplicht opnemen van het vak Burgerschaps-
kunde in het Nederlandse onderwijs om de sociale cohesie in de samenleving te versterken. In dit vak 
zouden de basiswaarden een plaats moeten krijgen. Wanneer daarbij tevens een schets wordt meege-
nomen over de staatkundige inrichting en de daarmee samenhangende fiscale spelregels, geschiedt de 
vorming van de waarden en normen reeds vroeg, geformaliseerd en los van de persoonlijke setting van 
het kind. Van Leest-Borst, A.M., Fundamentalistische opvoeding vanuit liberaal-democratisch per-
spectief, grenzen aan onderwijsvrijheid, Vrije Universiteit, 2005. In de Belevingsmonitor 2004 komt 
naar voren dat 91% van de burgers vindt dat het onderwijs een belangrijke rol dient te vervullen in de 
vorming van kinderen en borging van normen en waarden, Voorlichtingsraad, Belevingsmonitor voor-
jaar/zomer 2005, maart 2005, p. 67. Schuyt geeft aan dat sociale cohesie belangrijk is vanwege bindende 
werking in de samenleving, maar waarschuwt dat het ‘(..) geen product [is] van rationele constructie. 
Sociale cohesie is namelijk geen rationeel fenomeen.’ Schuyt, C.J.M., Sociale cohesie moet terugko-
men, maar dat is geen rationeel fenomeen, in: Hoogenboom, A.B. & F. Vlek, Gedoogbeleid, tolerantie 
en poldermodel: tellen (we) onze zegeningen nog? Politie & Wetenschap, Kerckebosch, 2002, p. 15.
896 Zo staat het formeel ook in de wet- en regelgeving genormeerd: fiscale fraude is een misdrijf waarop 
een maximale straf staat van zes jaar hechtenis (AWR, WvSr).
897 WRR, Waarden, normen en last van het gedrag (rapport nr. 68), 2003; SCP, De moraal in de 
publieke opinie, een verkenning van ‘normen en waarden’ in bevolkingsenquêtes, maart 2004.
898 Hoekstra, A., E.D. Karssing & R.P. Kiebert, Instrumenten voor bevordering van integriteit binnen 
de publieke sector, Openbaar Bestuur, 2002, nr. 1, p. 16. 
899 Stokkom, B. van, De strafwedloop, punitieve verlangens in populistische tijden, Filosofie & Prak-
tijk, 2004, p. 22. 
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Duidelijk is dat er ambivalente gevoelens zijn in de samenleving met betrekking tot het 
nakomen van fiscale verplichtingen. De veranderde opstelling van de Belastingdienst 
(klantgerichtheid en versterken compliance) was een belangrijke stap in het ‘normaliseren’ 
van de verhoudingen. Dit maakte de verplichting niet anders, maar de aandacht was ver-
schoven van de organisatie (als opponent) naar de juistheid van de verplichting. Over de 
fiscale normatiek voor deze verplichting bestaat over het algemeen weinig discussie. Het 
wordt in ieder geval niet gezien als een rechtvaardigingsgrond voor het frauderen. Het SCP 
constateert in zijn verkenning van waarden en normen (2004) een duidelijke verandering 
in de stellingname over fraude onder de (Nederlandse) bevolking.900 Zo is de zorg onder de 
bevolking over de achteruitgang van gedrag en zeden toegenomen van 40% in 1970 naar 
70% in 2003.901 Ook neemt de acceptatie van fraude af. Het SCP stelt vast dat in 1991 
nog 46% van de bevolking het (absoluut) verkeerd acht dat ‘iemand niet al zijn inkomsten 
opgeeft om zo minder belasting te betalen’ en in 2002 ligt dit percentage op 62%. Ter ver-
gelijking de gegevens over het misbruik van de sociale zekerheid: zowel in 1991 als in 2002 
was 96% van mening dat ‘het geven van onjuiste informatie over zichzelf om een uitkering 
te krijgen waar hij geen recht op heeft’ (absoluut) verkeerd. 
Het is opmerkelijk dat in 1991 meer dan de helft van de bevolking (54%) geen problemen 
zag in fiscale fraude (met name de inkomstenbelasting). Deze bevinding past in het beeld 
van de negatieve berichtgeving in de media over de fiscale opsporing (begin jaren ’90). Toen 
bleek voor velen het fiscaal frauderen nog steeds ‘sociaal-geaccepteerd’ gedrag te zijn. De 
omslag in de tolerantie van 46% naar 62% in ongeveer tien jaar is opmerkelijk. Kennelijk is 
er aanleiding geweest voor het feit dat de bevolking het fiscaal frauderen in grotere mate is 
gaan afwijzen. Het SCP geeft geen causale verklaring voor deze specifieke ontwikkeling, 
maar schetst wel in breder verband een algemene trend, die wordt bevestigd door onder-
zoek van de WRR in 2004 naar waarden en normen.902 Zonder dit direct te kunnen sta-
ven aan empirisch materiaal, zijn eerder enkele mogelijke verklaringen voor de afname van 
tolerantie geformuleerd:903
1.  Dienstverlening en profilering – mogelijk dat de afname van tolerantie jegens de fiscale 
fraudeur te verklaren valt uit de gewijzigde beeldvorming van de Belastingdienst door 
zijn expliciete aandacht voor de dienstverlening aan de belastingplichtige en zijn pro-
filering als een normale, mogelijk aardige en meedenkende, (maar) vooral op de uit-
voering van de fiscale wet- en regelgeving gerichte organisatie.904 
900 SCP, De moraal in de publieke opinie, een verkenning van ‘normen en waarden’ in bevolkingsenquê-
tes, maart 2004, p. 28.
901 De Kam en Empel schetsen begin jaren ’80 een treffend beeld van een beginnend bewustzijn over 
belastingontwijking, misbruik en oneigenlijk gebruik van sociale uitkeringen en overheidssubsidies 
(bundel artikelen Haagse Post en NRC). Kam, F. de & F. van Empel, De zaak is uit de hand gelo-
pen, Bert Bakker, 1983.
902 WRR, Waarden, normen en last van het gedrag (rapport nr. 68), 2003.
903 Westra, R.L.N., Enkele actuele ontwikkelingen rondom fraudebestrijding, Tijdschrift voor Onder-
neming en Strafrecht, nr. 5, 2004, p. 143.
904 Zie de jaarlijks hulp-bij-aangifte-actie voor 1 april (HUBA), de belastingtelefoon en de belastingdiskette.
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2.  Economische benadering – mogelijk heeft de economische groei en de toenemende druk 
op de overheid om bijvoorbeeld infrastructurele voorzieningen te creëren en achter-
standssituaties aan te pakken, bij velen tot de overtuiging geleid dat het ontduiken 
van belasting door anderen ongewenst is.905 In feite staat hier de homo economicus 
model. Hij begrijpt dat fraude niet alleen een micro-economisch effect heeft voor de 
fraudeur, maar dat er ook – macro-economisch – een rekening dient te worden betaald 
door niet-fraudeurs (verhoging lasten) of door de gehele bevolking als gevolg van het 
door de overheid niet kunnen financieren van bepaalde collectieve voorzieningen.906
3.  Effect van repressieve reactie – mogelijk heeft de berichtgeving over de strafrechtelijke 
aanpak van fiscale fraude geleid tot een besef dat fiscale fraude inderdaad niet past in 
wat we als samenleving hebben afgesproken over wat wel kan en wat niet kan (rechts-
handhaving). De media hebben uitgebreid aandacht geschonken aan zaken als Van 
der Valk (1994), Arscop (1994), Clickfonds (1997), Ratelband (1998), Vitesse (2001) 
en buitenlandse rekeningen (2002).907 De Belastingdienst is een moderne, informatie-
gestuurde organisatie, de FIOD-ECD is een opsporingsdienst die stevig kan optre-
den en niet voor een kleintje vervaard is, en het Openbaar Ministerie vindt fiscale 
fraude dermate ernstig, dat ook regelmatig onvoorwaardelijke gevangenisstraffen 
worden geëist.
Daar valt ook een vierde, meer politiekgeoriënteerde verklaring aan toe te voegen:
4.  Mobilisatie van onvrede – mogelijk heeft de kentering in de politieke verhoudingen na 
2000 (komst nieuwe politieke partijen) geleid tot nieuwe kanalen om maatschappe-
lijke onvrede over de aanpak van bijvoorbeeld fraude sneller op de politieke agenda te 
plaatsen. Is er, zoals Van Stokkom vermoedt, een relatie tussen groeiend populisme 
en punitieve verlangens?908
Deze punten kunnen de onderbouwing zijn van de verdergaande afname van de tolerantie 
onder de bevolking. Dit leidt tot hogere verwachtingen ten aanzien van een meer effectieve 
en efficiënte aanpak van normovertredingen. 
Wat gebeurt er echter wanneer er door maatschappelijke ‘sleutelfiguren’ als bestuur-
ders en leidinggevenden in de publieke en private sector handelingen worden verricht die 
frauduleus of niet-integer zijn? Is hier geen sprake van ‘bestuurlijke fraudeurs’? Bekleden 
905 Zie ook de constatering van Brants en Brants over de reactie onder de bevolking op de fraude door 
onder meer koppelbazen in de jaren ’70. Brants, C.H. & K.L.K. Brants, De sociale constructie van 
fraude, Gouda Quint, 1991.
906 Zie sinds begin 2005 de expliciete melding van de energiebedrijven aan hun klanten dat een deel van 
de kosten wordt veroorzaakt door de niet te verhalen kosten door illegale hennepkwekerijen, die ille-
gaal energie van hen aftappen.
907 Happé spreekt van ‘mediamacht van de fiscus’ wanneer hij de publiciteit rond het rekeningenproject 
(zwart geld op buitenlandse rekeningen) belicht. Happé, R.H., De mediamacht van de fiscus, NJB, 
2003, nr. 38, p. 2016.
908 Stokkom, B. van, De strafwedloop, punitieve verlangens in populistische tijden, Filosofie & Prak-
tijk, 2004, p. 22.
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zij geen voorbeeldfunctie?909 Dales gaf al eerder aan: ‘Wie zich van deze voorbeeldfunc-
tie niet bewust is en zich daar niet naar gedraagt, brengt de hem toevertrouwde organisa-
tie in gevaar. (..) De erkenning dat er sprake zou kunnen zijn van een structurele aantasting 
van de integriteit van de overheid past immers niet in het beeld van de overheid als drager 
van de democratische rechtsstaat. Een niet-integere overheid kan de rechtsorde niet hand-
haven.’910 Deze dreigende woorden zijn vooral bedoeld als waarschuwing.911 Daarom is het 
van belang ook affaires als de HBO-fraude kritischer te beschouwen in plaats van ze af te 
doen als een incident.912 Kwamen hier immers niet twee nieuwe ‘managementfilosofieën’ 
van de (semi-)overheid bij elkaar? Door de output- of inputfinanciering konden de beschik-
bare budgetten effectiever worden toegedeeld en succesvolle managers (die deze input of 
output wensten te verhogen) dienden te worden beloond. Met andere woorden, het beha-
len van kortetermijnsuccessen (extra budget) en de (im)materiële persoonlijke ‘winst’ van 
een succesvolle manager zijn (beeldvorming) leiden volgens Huberts c.s. tot een dynamiek 
die niet gericht is op het versterken van de functie van de desbetreffende (semi-)overheids-
organisatie, maar op de persoon van de leidinggevende.913 Het gaat niet om de ambtelijke 
loyaliteit, maar om de ambtelijke ethiek.914 Karssing wijst op de risico’s voor de overheid 
wanneer zij meer bedrijfsmatig wil functioneren.915 De kans op risico’s voor de integriteit 
worden manifest als ook meer private taken worden opgepakt.916 
De benadering van minister Dales is duidelijk: een niet-integere overheid krijgt pro-
blemen met haar legitimiteit en geloofwaardigheid.917 Haar reactie is stellig: ‘er is binnen 
909 Westra, R.L.N., Enkele actuele ontwikkelingen rondom fraudebestrijding, Tijdschrift voor Onder-
neming en Strafrecht, 2004. 
910 Dales, C.I., Om de integriteit van het Openbaar Bestuur (toespraak VNG juni 1992), in: Dragt, 
Th.H., L.A. Spaans & J. Peters, Een beetje integer bestaat niet, CAOP, 2004, p. 25–27.
911 Ferouge, R.A., Integer overheidsgedrag: leiding moet voorbeeld geven, Openbaar Bestuur, 1995, nr. 
12, p. 10.
912 McDaniel, O., HBO-fraude en de roep om meer ‘control’, Public Controlling, december 2003, p. 42; 
Bunt, H.G. van de & W. Huisman, Organisatiecriminaliteit, Tijdschrift voor Criminologie, 2004, 
nr. 2, p. 108.
913 Huberts, Van den Heuvel en Verberk signaleren in hun onderzoek naar waarden van ambtenaren en 
politici dat profijtelijkheid bij ambtenaren laag scoort. Huberts, L.W.J.C., J.H.J. van den Heuvel & 
S. Verberk, Integriteitswaarden in het openbaar bestuur, in: Jeurissen, R.J.M. & A.W. Musschenga 
(red.), Integriteit in bedrijf, organisatie en openbaar bestuur, Koninklijke van Gorcum, 2002, p. 55. 
914 Heuvel, J.H.J. van den & L.W.J.C. Huberts, Liegen en bedriegen in het openbaar bestuur, Openbaar 
Bestuur, 1999, nr. 9, p. 2.
915 Karssing benadert de integriteit van de overheid vanuit de plaats en rol van de overheidsorganisatie in 
de samenleving. Hij wijst onder meer op: 1) verstrengeling van publiek en privaat (en daarmee neemt 
de herkenbare plaats en rol van de overheid af). Gaat de overheidsorganisatie optreden als onderne-
mer met publieke middelen? 2) afnemend vermogen van de overheid om oplossingen te bieden voor 
economische en maatschappelijke problemen. In hoeverre tast dit de plaats en rol, mogelijk zelfs 
geloofwaardigheid, van de overheid aan? 3) het bestuurlijk gedogen als instrument. Karssing, E.D., 
Morele competentie in organisaties, Koninklijke van Gorcum, 2001, p. 9.
916 Zie bijvoorbeeld de Ceteco-affaire met de discussie over het mogen beleggen als publiek orgaan (pro-
vincie) met publieke middelen, met alle risico’s van dien. Zie ook Hoek, M.P. van der, De provincie 
als bankier, Openbaar Bestuur, 1999, nr. 11, p. 8.
917 Dales, C.I., Om de integriteit van het Openbaar Bestuur (toespraak VNG juni 1992), in: Dragt, 
Th.H., L.A. Spaans & J. Peters, Een beetje integer bestaat niet, CAOP, 2004, p. 22.
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overheidsorganisaties geen ruimte voor welke vorm ook van niet-integer gedrag’. Ruim-
schotel waarschuwt voor de gevaren van corruptie in de samenleving en de vage overgang 
van fraude naar corruptie (en omgekeerd).918 De assumptie dat de ‘ambtenaar een over-
heids- of publieksdienaar is, niet een dienaar van eigen onoorbare belangen’ is self-fulfil-
ling. Straffen heeft volgens Ruimschotel alleen zin als er ‘een klimaat is waarin de criminele 
daad opvalt door zijn inbreuk op een stelsel van redelijke afspraken en door de extreemheid 
in egoïsme en gewetenloosheid’. 
Een analogie met de private sector dringt zich op. Hoogenboom plaatst de Enron-
affaire in een bredere context: fraude kan het vertrouwen in een sector of in de handha-
ving doen afnemen.919 Op basis van een analyse van de boekhoudschandalen bij Enron en 
WorldCom constateert Pruijm een terugkerend risicovol patroon in het ondernemings-
bestuur.920 Van den Heuvel921 wijst op collusie tussen overheid en bedrijf als ‘een vergeten 
hoofdstuk uit de organisatiecriminologie’. Hij maakt een onderscheid tussen het maken van 
fouten door een overheid, corruptie en collusie. Een belangrijke overeenkomst tussen collu-
sie en fiscale fraude is dat de benadeelde partij de overheid is. Echter, bij het plegen van col-
lusie is de overheidsorganisatie zelf betrokken. Volgens Van den Heuvel is Nederland ‘geen 
corruptieland’, maar is wel collusiegevoelig. ‘Parlementaire enquêtes zijn collusie-blootleg-
gers bij uitstek met name omdat men zich richt op netwerken en processen en niet specifiek 
zoekt naar schuldige personen, al hebben rond deze enquêtes meestal wel bewindsperso-
nen hun consequenties moeten trekken.’ Collusie kan, als het niet adequaat wordt aange-
pakt, de rechtsstatelijkheid en daarmee de geloofwaardigheid van het openbaar bestuur 
ernstig aantasten. 
Keren we terug naar de effectiviteit van fiscale fraudebestrijding: afname van de toleran-
tie van fraude is een politiek relevant punt. Het openbaar bestuur vervult als handhaver 
van wet- en regelgeving een belangrijke functie in de aanpak van de normschending (frau-
deur) om de normen te bevestigen (potentiële fraudeur en conformist) en de inbreuk op de 
rechtsorde te herstellen (slachtoffer). De compliancestrategie van de Belastingdienst vervult 
hier een belangrijke rol. Niet-integer gedrag, zeker binnen het openbaar bestuur, kan echter 
enerzijds de maatschappelijke afkeuring over fiscale normschendingen aantasten en ander-
zijds de geloofwaardigheid van fiscale fraudebestrijding ondermijnen.922 
918 Ruimschotel, D., Corruptie en fraude in Nederland, Gouda Quint, 1993, p. 20.
919 Hoogenboom, A.B., Enronitis leidt tot nieuwe discussie over normen en waarden, Account-Advi-
seur, 2002, nr. 3, p. 17.
920 Pruijm merkt zelf op dat dit instrument wetenschappelijk niet is gefundeerd. Hij heeft het opgesteld 
om de bewustwording bij bestuurders (‘zelfanalyse’) en anderen (zoals toezichthouders, opsporings-
diensten en beleidsmakers) aan te scherpen. Pruijm, R.A.M., Behoorlijk ondernemingsbestuur, les-
sen uit de boekhoudschandalen, Koninklijke van Gorcum, 2003, p. 49.
921 Heuvel, G.A.A.J. van den, Collusie tussen overheid en bedrijf, Universiteit Maastricht (oratie), 
23 januari 1998, p. 10. Onder collusie tussen overheid en bedrijf wordt hier verstaan de heimelijke 
verstandhouding tussen beide ‘met name om het opsporen van strafbare feiten te belemmeren’.
922 Verhoeven, C.J., Integriteit en informatietechnologie, Overheidsmanagement, 1998, nr. 12, p. 313.
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Conclusie: de combinatie van (fiscale) fraude en niet-integer gedrag als sociale constructie 
van ‘maatschappelijk ongewenst gedrag’ kan betekenen dat de aanpak van fiscale fraude sec 
minder effectief wordt. 
10.5.		 Fiscale	fraudebestrijding:	kennis-	en	informatiepositie	
Een effectieve aanpak van fiscale fraude vereist adequate kennis en een goede informatie- 
positie. De praktijk van fiscale fraudebestrijding laat zien dat er geen sprake is van een 
gezamenlijke kennis- en informatiepositie. De fiscale kennis en informatie komt vooral 
van de Belastingdienst, de strafrechtelijke van het Openbaar Ministerie. De informatie- 
verstrekking tussen de Belastingdienst, de FIOD-ECD en het Openbaar Ministerie is 
geregeld en verloopt over het algemeen soepel. Formele barrières lijken een gezamenlijke 
fiscale en strafrechtelijke informatiepositie op subjectniveau te belemmeren. Een gezamen-
lijke kennispositie zou meer voor de hand liggen. De bevindingen uit hoofdstuk 9 tonen 
aan dat er nu behoefte is aan een intelligencefunctie voor fiscale fraudebestrijding. Wegge-
man, Jacobs en anderen hebben gewezen op het belang, de kansen en grenzen van kennis-
management.923 Ook in het openbaar bestuur heeft kennismanagement als instrument om 
de slagkracht te vergroten inmiddels breed ingang gevonden.
Als wordt gesproken over een gezamenlijke kennisvoorziening, kan worden gedacht aan 
een fiscaal fraudekenniscentrum waarin de fiscale kennis, de branchekennis en de straf-
rechtelijke kennis met elkaar wordt gedeeld om gezamenlijk de frauderisico’s per segment 
(branche/middel/doelgroepgericht) te definiëren en de meest effectieve aanpak te advise-
ren. Concreet kunnen vier taken door een fiscaal fraudekenniscentrum worden vervuld:924
1. Kennis leveren over belastingmiddelen en/of branche ter ondersteuning van het 
opsporings- en vervolgingsproces en daarmee ook faciliterend zijn voor de Recht-
spraak.925
2.  Een jaarlijkse strategische fiscale fraudekaart maken die als basis dient voor de priori-
teitsstelling met betrekking tot thema’s en inzet van (schaarse) capaciteit.926
3.  Trends onderkennen en de desbetreffende ketenorganisaties adviseren over preventief 
en/of repressief optreden. Te denken valt aan adviezen over het verhogen van entree-
barrières (zie eerder) en mogelijke risico’s voor ‘middel- en/of branchehoppen’.
923 Jacobs, D., Het kennisoffensief, Samsom, 1996; Weggeman, M.C.D.P., Kennismanagement, Scrip-
tum, 1997; Westra, R.L.N. & P.M. Kordelaar, Kennismanagement in het openbaar bestuur, kansen 
en grenzen, M&O, 2003, mei/juni, p. 40.
924 Om institutionele discussies te voorkomen neemt het kenniscentrum geen bevoegdheden van de 
ketenorganisaties over en vervult het een aanvullende rol.
925 Te denken valt aan bijvoorbeeld het inzetten van gekwalificeerde getuige-deskundigen. Dit kan de 
drempel om deze deskundigen te vragen verlagen.
926 Kleemans, E.R., Strategische misdaadanalyse en stedelijke criminaliteit, IPIT, 1996. De term stra-
tegische fiscale fraudekaart is afgeleid van de strategische misdaadanalyse van Kleemans.
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4.  Zicht houden op het procesverloop, van aanmelding tot en met executie en tijdig sig-
naleren waar zich problemen voordoen. 
De fraudenota’s hebben mankracht en voorzieningen opgeleverd om de operationele keten 
(per ketenorganisatie) beter te laten functioneren, maar aan een gezamenlijke kennispositie 
is (nog) weinig aandacht besteed. 
Conclusie: een fiscaal fraudekenniscentrum voor de keten kan de effectiviteit van de aan-
pak van fiscale fraude verhogen.
10.6.		 Fiscale	fraudebestrijding:	straffen	op	maat	
Vanuit de juridische invalshoek zijn twee benaderingen uit te denken die kunnen leiden tot 
een versterking van de effectiviteit van fiscale fraudebestrijding. Deels sluiten die aan op de 
systematiek met de huidige ATV-richtlijnen. We onderscheiden:
1.  Samenwerking binnen de rechterlijke macht – de eerste benadering richt zich op het 
teweegbrengen van eenheid in beleid binnen de rechterlijke macht. Wat is er uit oog-
punt van rechtsgelijkheid op tegen om, indachtig de oude vervolgingsrichtlijnen, 
een richtlijn voor de strafeis te formuleren? Natuurlijk met vrijheidsgraden voor het 
Openbaar Ministerie om bijzondere feiten en omstandigheden adequaat mee te kun-
nen wegen. En wat is er op tegen om een richtlijn strafmaat (oriëntatiepunten) op te 
stellen? Zeker voor de thematische aanpak van fiscale fraude en de reguliere fraude- 
zaken kan meer eenheid van beleid meer rechtsgelijkheid creëren, een verlichting op-
leveren in de voorbereiding (bij het bepalen van de strafeis en de strafmaat) en een 
duidelijker signaal opleveren naar de (potentiële) fraudeurs en slachtoffers. Verschillen 
in strafeis en strafmaat zullen minder terug te voeren zijn naar persoonlijke of lokale 
overwegingen. Dit betekent voor de verdediging een beperking van de mogelijkheden 
om gebruik te maken van verschillen in opvattingen binnen de rechterlijke macht.927 
De feiten en omstandigheden zijn de aanknopingspunten voor het afwijken van de 
richtlijnen (oriëntatiepunten). 
De versterking van de eenheid van beleid in de strafeis en de strafmaat kan een belang-
rijk signaal betekenen voor de maatschappij in algemene zin (waarden en normen) en 
in het bijzonder naar de (potentiële) fraudeurs en slachtoffers (rechtshandhaving met 
effect). Het kan ook tot gevolg hebben dat de eisen van de Rechtspraak aan de andere 
ketenorganisaties scherper worden. Ter illustratie de volgende casus.
927 Eerder is gewezen op een thematische aanpak van fiscale fraude waarbij een ‘adequate regie’ van de 
verdediging leidde tot een grote diversiteit aan beoordelingen door officieren van justitie en uitspra-
ken van rechtbanken voor soortgelijke gevallen.
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Intermezzo: aanpakken of gedogen
In een bepaalde gemeente is binnen overheidsorganisaties bekend dat er op een bepaalde plaats 
illegaal hennep wordt gekweekt. Na vijf jaar wordt opgetreden. De hennepplantage is fors qua 
omvang en heeft geresulteerd in hoge financiële opbrengsten. De officier van justitie gaat uit van een 
grote zaak en eist tegen de verdachte 2 jaar gevangenisstraf onvoorwaardelijk. De rechter beziet dit 
anders en verwijt de overheid dat deze veel te laat is opgetreden. De rechter legt 240 uur dienstver-
lening aan de verdachte op. Het lange wachten en bewust laten doorgaan heeft niet geleid tot een 
verhoging maar juist een verlaging van de strafmaat. De rechter verwijst naar de algemene begin-
selen van behoorlijk bestuur. (uit: interview ZM)
De analogie met fiscale fraude dringt zich op: als de Belastingdienst het vermoeden heeft 
van fiscale fraude, dient alert te worden opgetreden. De fiscale fraude dient centraal te 
staan bij de beoordeling van de ernst van het handelen. Het wachten met het optreden om 
de omvang van het fiscale nadeel te laten vergroten of omdat men er nu geen prioriteit aan 
kan geven, kan een averechtse uitwerking hebben op de strafmaat. Met een richtlijn strafeis 
en strafmaat, waarbij een juist evenwicht is gevonden tussen kwalitatieve en kwantitatieve 
indicatoren, kan reeds snel bij het vermoeden van fiscale fraude een inschatting worden ver-
kregen van het mogelijke punitieve effect. 
Intermezzo: fiscale fraude is aantrekkelijk
Officier van justitie: ‘Ik zie de georganiseerde criminaliteit steeds meer opschuiven naar de fiscale 
fraude. Men is daar ‘niet gek’ en heeft al lang door dat de pakkans niet hoog is, de maatschappe-
lijke afkeuring niet groot, het economisch voordeel is groot en de straf is niet zo hoog.’ (uit: inter-
view OM)
2.  Het strafrecht als ultimum remedium – voor de aanpak van fiscale fraude is het strafrecht 
het ultimum remedium; als de andere (administratieve) instrumenten niet voldoen, is 
de inzet van het strafrecht gerechtvaardigd. Met de ATV-richtlijnen krijgt dit uit-
gangspunt een bestuurlijke invulling. De normatiek uit de richtlijnen is immers gene-
riek van aard. Gezien de schaarste aan OM-capaciteit en ter voorkoming van continue 
concurrentie met andere aandachtsgebieden van het (straf)recht, is een ‘bodem’ gede-
finieerd van 450 fraudezaken die jaarlijks aan het Openbaar Ministerie worden aan-
geleverd (met 90% dagvaarding). 
Vanuit twee verschillende invalshoeken kan de ultimum-remediumgedachte worden 
ingevuld:
a. De juridisch-magistratelijke invalshoek – de aard en/of omvang van het delict 
vraagt om een strafrechtelijke reactie omdat de administratieve benadering niet 
adequaat is.
b. De juridisch-administratieve invalshoek – het controle-instrumentarium is ontoe-
reikend om een ernstig delict goed te kunnen onderzoeken. Zonder de inzet van 
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de strafrechtelijk goedgekeurde dwangmiddelen is er geen zicht op dat men het 
bewijs kan ‘rondkrijgen’.
Vanuit de eerste invalshoek is het hanteren van het aantal van 450 zaken niet logisch: het 
valt niet van te voren te voorspellen hoeveel zaken in een jaar alleen via het strafrecht ade-
quaat opgepakt kunnen worden. En als een zaak een strafrechtelijke reactie verdient, ligt 
alleen een 100%-dagvaarding in de rede. 
Vanuit de tweede invalshoek is het moeilijk om op voorhand aan te geven voor hoe-
veel zaken de inzet van dwangmiddelen noodzakelijk is om een goed beeld te verkrijgen van 
de gepleegde fraude. Het aantal van 450 zaken is op basis van de ervaring over de periode 
1993–2004 eerder te zien als een plafond om te voorkomen dat de vereiste begeleiding van-
uit het Openbaar Ministerie en de Rechtspraak (met name de rechter-commissaris) een te 
zware claim op de capaciteit legt.
Naast deze twee is er nog een derde invalshoek. Deze is niet juridisch van aard, maar 
politiek en sociaal-psychologisch: vanuit de politieke invalshoek is het relevant dat de 
Belastingdienst zich met een minimum aantal zaken in het strafrecht gecommitteerd voelt 
aan de visie achter zijn toezichtpiramide. Uitgaande van deze visie kan een kleine groep 
zware fraudeurs (top van piramide) rekenen op de zwaarste reactie: strafrechtelijke aanpak. 
Deze invalshoek is meer dan symbolisch van aard, zowel intern (voor de zwaarste reactie 
komt ook het Openbaar Ministerie in actie) als extern (afschrikwekkende werking van een 
effectieve aanpak met stevige strafmaat).928 Het committeren heeft daarmee ook binnen de 
Belastingdienst een belangrijke werking (sociaal-psychologische invalshoek), mits de straf-
maat ook als ‘passend’ wordt ervaren dan wel kan worden begrepen.
Deze drie invalshoeken tezamen maken het verklaarbaar dat de 450-zakennorm en 
de 90%-norm vaak onderwerp van discussie zijn geweest. 
Het inzetten van het strafrecht moet een meerwaarde hebben. Dit betekent dat het in prin-
cipe tot een veroordeling dient te leiden. Daarnaast dient de reactie zo’n uitwerking te heb-
ben, dat de ‘geschokte rechtsstaat’ weer tot rust komt. In termen van Steenhuis: de dader 
stopt met frauderen en heeft hiervan geleerd, de potentiële dader wordt conformist, de con-
formist voelt zich gesterkt in zijn overtuiging en het slachtoffer voelt genoegdoening. Daar-
bij gaat het niet alleen om de individuele zaken, maar ook om het algehele beeld van de 
reactie op fiscale fraude. Om het gevoel van de pakkans te verhogen, ligt het voor de hand 
dat dit consequenties heeft voor de kwantiteit van de reactie (aantal zaken) en de kwaliteit 
van de reactie (bekendheid en strafmaat). Vooral de bekendheid kan de beeldvorming over 
de pakkans en strafkans sterk bepalen. Dit geldt ook voor de bekendheid met het effect 
van de inzet van dwangmiddelen (met name huiszoeking, hechtenis en verhoor). Juist deze 
gerichte berichtgeving biedt het aangrijpingspunt voor een aanvullende alternatieve kijk op 
de inzet van het strafrecht: de sociaal-psychologische werking ervan. 
928 Dit is een wenselijk beeld. Een lage pakkans en/of lage strafkans ondergraaft dit beeld en de afschrik-
wekkende werking ervan.
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Conclusie: het strafrecht vervult een essentiële rol bij de aanpak van fraude. Dit vereist een 
minimaal aantal strafrechtelijke interventies. De effectiviteit kan worden verhoogd door 
meer eenheid in strafeis en strafmaat. 
10.7.		 Integrale	benadering	van	fraude;	wenselijk	en	mogelijk?	
In de eerdere paragrafen is gewezen op de theoretische uitwijkmogelijkheden van fis-
cale fraudeurs naar andere fraudeterreinen. Studies van Van de Bunt c.s. (1987), Brants 
c.s. (1991), Nelen c.s. (1994, 2000) en de interviews bevestigen de bredere scope van fis-
cale fraudeurs: de beleidsmatige grenzen tussen de verschillende soorten fraude zijn voor 
fraudeurs geen beletsel voor hun frauduleuze handelingen. De fraudebestrijding door bij-
zondere opsporingsdiensten is van oudsher echter wel gekoppeld geweest aan het ‘eigen’ 
vakdepartement. Dit ter onderscheid van de algemene opsporing (politie), die onder de 
Ministeries van Binnenlandse Zaken en Justitie valt.929 De clustering en herschikking eind 
jaren ’90 heeft geleid tot vier BOD’en, waaronder de FIOD-ECD. Niettemin blijven de 
verschillende vakministeries beleidsmatig betrokken. 
Studies van Van Dijk en Hoogenboom over de horeca,930 Bruinsma over Twente,931 de KRT-
NON/KLPD over Oost-Europese georganiseerde misdaad,932 en Rotterdam-Rijnmond 
over wegtransport en criminaliteit933 bevestigen het belang van een gemeenschappelijke 
929 Zie ook de studie van Peters over de discussie ter zake van de verantwoordelijkheid over de politie in 
1989. Peters, K., Verdeelde macht, een onderzoek naar invloed op rijksbesluitvorming in Nederland, 
Boom, 1999. 
930 Dijk, Th. van & A.B. Hoogenboom, Nuchter bekeken, horeca en criminaliteit in Gelderland-Mid-
den, Gouda Quint, 1998. De auteurs bieden een breed beeld van de horeca en de aangrijpingspun-
ten voor criminaliteit. Vanuit mijn studie bezien zijn niet alleen de financieringsvormen en de daarin 
onderkende veranderingen (p. 149) en de fiscale fraude (p. 157) relevant, maar ook de dwarsver-
banden met andere soorten delicten die tegelijkertijd worden gepleegd. Ze wijzen in navolging van 
Bruinsma op het beperkte zicht van de politie op de criminaliteit door de inductieve, empiricistische, 
weinig gestructureerde en weinig systematische werkwijze (p. 214).
931 Bruinsma, G.J.N., Criminaliteitsbeeld van Twente 1995, 1996 en 1997, IPIT, 1999. De auteur schetst 
een beeld van de criminaliteitsontwikkeling over drie jaren in een specifieke regio, Twente. Hierdoor 
komen criminaliteitsbeelden los van geografische algemeenheden. De regionale kenmerken kunnen 
weer van invloed zijn op het verschil tussen het objectieve en subjectieve veiligheidsgevoel. Een punt 
van kritiek is de sterk kwantitatieve benadering. Ook het fraudebeeld is beperkt (p. 134).
932 KRT-NON, Oost-Europese georganiseerde misdaad: een bedreiging voor Nederland?, 1999; 
KLPD/DNR, Misdaad zonder grenzen, criminaliteitsbeeld Oost-Europa 2002–2003, 2004. De 
KRT-NON (nu onderdeel van DNR) heeft Oost-Europa als aandachtsgebied. Beide studies schet-
sen een beeld van de criminaliteit uit Oost-Europa in Nederland. De laatste komt uit op het moment 
dat de EU wordt uitgebreid (1 mei 2004) met tien landen, waaronder acht uit Centraal-Europa.
933 Politie Rotterdam-Rijnmond (werkgroep aanpak zware georganiseerde criminaliteit RR), Weg-
transport en criminaliteit, verslag van een fenomeenonderzoek, 1996. Deze studie geeft een beeld 
van de (geconstateerde) kwetsbaarheden van de transportsector en de gesignaleerde criminaliteits-
vormen.
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informatiepositie ten behoeve van bepaalde projecten en samenwerkingsverbanden. Hoe-
wel deze studies als aangrijpingspunt de politie hebben en niet de aanpak van bijzondere 
delicten, zoals fiscale fraude, blijkt niet zelden de samenwerking met de Belastingdienst, de 
FIOD en andere BOD’en belangrijk te zijn voor het behalen van een goed opsporingsresul-
taat. Ook de ontwikkeling van het financieel rechercheren laat zien dat dit specialisme op 
vele plaatsen binnen de opsporing (politie en BOD’en) met wisselend succes is geïmplemen-
teerd.934 De institutionele grenzen lijken zo sterk te zijn dat de ontwikkeling, de implemen-
tatie en het gebruik eerder parallel geschieden dan in gezamenlijkheid. Dat het resultaat 
suboptimaal is, hetgeen alleen in het ‘voordeel’ is van de fraudeurs, leidt in 2004, in het 
kader van de discussie over de MOT-keten, tot de ‘dreiging’ van het vormen van een finan-
ciële politie.935 Hoe deze eruit zou moeten zien, wordt in het ongewisse gelaten.  
Uit de rapporten van de Algemene Rekenkamer blijkt dat er een (groot) verschil in 
financiële en strafrechtelijke kwaliteit is tussen de verschillende opsporingsdiensten die 
zich bezighouden met verticale en horizontale fraude.936 Dit komt mede door de verschil-
len in slagkracht tussen deze diensten. Ook de vervolgingscapaciteit verschilt per werkter-
rein. Het FP beoogt met handhavingsarrangementen zijn volledige aandachtsgebied af te 
dekken.
Indien de volgende vier vooronderstellingen juist zijn, zou de effectiviteit van de fiscale 
fraudebestrijding kunnen worden verhoogd met het aanpassen van de fraudeaanpak:937
1. Fraudeurs laten zich niet weerhouden de grenzen van de bijzondere wet- en regel- 
geving te overschrijden als dit de kans op financieel gewin vergroot.
2. De pakkans van fraudeurs wordt vergroot wanneer de opsporingsdiensten hun infor-
matieposities met elkaar kunnen delen.938 
3. Voor het opsporen van verticale en horizontale fraude zijn dezelfde recherchetechnie-
ken939 en voorzieningen940 nodig.
4. Een gezamenlijke fraudeaanpak vermindert de coördinatieproblemen tussen de ver-
schillende opsporingdiensten voor het Openbaar Ministerie drastisch.941
934 Faber, W. & A.A.A. van Nunen, Het ei van Columbo, evaluatie van het project Financieel Recher-
cheren, 2002.
935 Brief van de ministers van Justitie, Financiën en BZK, Tweede Kamer 2003–2004, 17050, nr. 263, 
p. 5.
936 Algemene Rekenkamer, Voorkoming en bestrijding van misbruik en oneigenlijk gebruik, 1999; 
Algemene Rekenkamer (2000), Opsporing en vervolging van fraude; Algemene Rekenkamer 
(2005), Fraudebestrijding: stand van zaken 2004. 
937 Kanttekening: de integrale fraudeaanpak dient niet te leiden tot het vergroten van de afstand van 
de opsporingsdiensten met de ‘opdrachtgevende ministeries’ en de daaronder ressorterende fraude-
signalerende uitvoeringsorganisaties (zoals de Belastingdienst): uiteindelijk moeten voor de FIOD-
ECD de fiscale fraudezaken uit de Belastingdienst voortkomen. FIOD-ECD, Jaarverslag 2004, 
p. 8.
938 Rekening houdend met het doelbindingsvereiste bij de informatie-uitwisseling. 
939 Bijvoorbeeld financieel rechercheren, digitaal rechercheren, verhoortechnieken.
940 Te denken valt aan specifieke opleidingen en informatietechnologie.
941 Met de vorming van het FP is een belangrijke stap gezet tot versterking van de interne coördinatie 
binnen het Openbaar Ministerie. 
Fiscale fraudebestrijding: grenzen aan sturing
358 
Deze vooronderstellingen passen in een positivistische benadering van samenwerken bin-
nen het openbaar bestuur. De voorliggende studie maakt duidelijk dat dit complexer ligt. 
Het penta-rationaliteitenmodel laat zien dat de beoordeling van de situatie en het hande-
lingsperspectief niet bij voorbaat voorspelbaar zijn. Wat logisch lijkt, is een interpretatie 
van de werkelijkheid. Het is ‘naïef ’ om de vooronderstellingen ‘mathematisch’ te benade-
ren en te concluderen dat een gezamenlijke, integrale aanpak zou moeten worden ingezet 
en aldus uitgevoerd. Omgekeerd is het maatschappelijk niet wenselijk om bij voorbaat te 
berusten in de gedachte van ‘fragmentatie’ van het openbaar bestuur en de situatie onge-
moeid te laten. Indien de vooronderstellingen juist zijn en een andere benadering van fraude 
de effectiviteit van fiscale fraudebestrijding verhoogt, dan is deze constatering vanuit de 
politieke rationaliteit niet zonder consequenties: van het openbaar bestuur mag worden ver-
wacht dat het adequaat reageert op normschendingen en dat de daarvoor vereiste fraude- 
bestrijding niet wordt gehinderd door institutionele ‘erfafscheidingen’ tussen uitvoerings- 
en opsporingsorganisaties. Ook vanuit de andere rationaliteiten kunnen argumenten wor-
den aangedragen dat een bredere aanpak opportuun is. Een dilemma dus.
Conclusie: als een integrale aanpak naast betere resultaten ook leidt tot een groter maat-
schappelijk vertrouwen in de aanpak en bij de fraudeur tot de perceptie dat de pakkans 
wordt verhoogd, dan ligt hier een interessant perspectief voor de toekomst. Mijn studie laat 
echter zien dat verschillen in benaderingen en opvattingen niet bij voorbaat in een integrale 
aanpak zullen resulteren. Een dilemma.
10.8.		 Terugblik:	nieuwe	beelden
Het onderzoek naar de fiscaal-strafrechtelijke keten heeft via het model van vier gerela-
teerde invalshoeken (fraude, fraudeur, benadeelde partij en fraudebestrijding) in hoofd-
stuk 4 geleid tot het penta-rationaliteitenmodel in hoofdstuk 7. In hoofdstuk 10 hebben 
we de achterliggende vraag van dit onderzoek nader belicht: hoe kunnen we de effectivi-
teit van fiscale fraudebestrijding verhogen? De bevindingen uit hoofdstuk 9 gaven aanlei-
ding om in navolging van Zuurmond nog eens kritisch naar het aandachtsgebied te kijken 
en te bezien of een Copernicaanse wending noodzakelijk is om de effectiviteit van het over-
heidshandelen te kunnen verhogen. Om dit te kunnen beoordelen zijn vanuit het model van 
vier gerelateerde invalshoeken zes benaderingen onderkend die vanuit deze invalshoeken 
de effectiviteit van fiscale fraudebestrijding kunnen beïnvloeden. Achtereenvolgens worden 
voor de benadeelde partij de verschillende strategieën belicht, voor de fraudeur het fraude-
gedrag op de fraudemarkt en de handelingsperspectieven van de overheid, voor de begrip-
pen fraude en integriteit hun relatie, en voor de fraudebestrijding de kansen van een betere 
inzet van kennis in de keten, de meerwaarde van het strafrecht en de mogelijkheden van 
een integrale aanpak van fraude.
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Figuur 10.3. Nieuwe benaderingen en resultaten
Invalshoek Benadering Resultaat
Benadeelde partij Strategie Combinatie contractstrategie en conflictstrategie
Fraudeur Fraudemarkt Doordenken perspectief fraudeur
Fraude Integriteit Sociale constructie van fraude en integriteit
Fraudebestrijding Kennis Fiscaal fraudekenniscentrum
Strafrecht Eenheid in strafeis en strafmaat; meerwaarde strafrecht
Integrale aanpak van fraude Meerwaarde doorbreken sectorale benadering
Met deze benaderingen om de effectiviteit van fiscale fraudebestrijding te verhogen lijkt de 
gedachte van een Copernicaanse wending niet opportuun. ‘Uitbouwen’ en ‘renoveren’ lijkt 
effectiever dan ‘nieuwbouw’. De in dit hoofdstuk ontwikkelde ideeën kunnen een bijdrage 
leveren aan de verdere gedachtevorming over fiscale fraudebestrijding.
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11.		 Fiscale	fraudebestrijding:	grenzen	aan	sturing
‘Sturing van de BOD’s wordt door de (bestuurlijk/strafrechtelijke) ambivalentie van de ordeningswet-
geving bemoeilijkt. (..) Sinds de positieve lezing van het opportuniteitsbeginsel in de jaren zeventig 
wordt ervan uitgegaan dat voor de vervolging niet alleen noodzakelijk is dat een wettelijke strafbepa-
ling is overtreden, maar ook dat die vervolging legitiem is (gedragen door de bevolking).’ 
- Buruma 942 
11.1.		 Inleiding
De titel van dit laatste hoofdstuk is veelzeggend: ‘Fiscale fraudebestrijding: grenzen aan 
sturing’. In de kern is daarmee het uitgevoerde onderzoek samengevat. Deze studie is 
vooral een descriptief en explorerend onderzoek naar fiscale fraudebestrijding over de laat-
ste 25 jaar (1979–2004) geworden. Deze studie heeft mijn inzicht in sturing van fraude- 
bestrijding verdiept. Dit inzicht gaat verder dan fiscale fraudebestrijding sec: het raakt 
het functioneren van het openbaar bestuur. Diverse bestuurlijke vraagstukken zijn aan de 
orde geweest. Vandaar de subtitel: ‘Een explorerende studie naar de fiscaal-strafrechte-
lijke keten en bestuurlijke dilemma’s’. De aanwezigheid en het functioneren van de keten 
staan centraal. Er is gekozen voor de ketenmetafoor omdat deze naast een economische en 
beleidsmatige ook een sociaal-psychologische betekenis heeft: de metafoor verwijst naar 
een ideaalbeeld van logistieke ketens zonder versnippering.943
Fiscale fraudebestrijding kan worden opgevat als het geheel van handelingen binnen 
het openbaar bestuur dat erop is gericht het niet-nakomen van fiscale verplichtingen tegen 
te gaan. Mijn onderzoek heeft zich toegespitst op de strafrechtelijke kant van de fiscale 
fraudebestrijding. De samenleving ziet fiscale fraude als een probleem en verwacht van ‘de 
overheid’ adequate acties. De verwachtingen op macroniveau lijken op mesoniveau te ‘ver-
dampen’ door de coördinatieproblematiek tussen en binnen de ketenorganisaties. Deze zijn 
zo manifest aanwezig, dat de zorg voor de externe beeldvorming van de fraudebestrijding 
niet altijd voorop staat. Dit is mede ingegeven door het feit dat opsporing en vervolging ‘van 
nature’ al worden omgeven door de nodige (vereiste) beslotenheid. Daarnaast staat de coör-
dinatieproblematiek tussen de ketenorganisaties niet geheel los van de vraag naar de ‘macht’ 
in de keten: wie heeft welk belang en hoe kan dit belang zo goed mogelijk worden gediend. 
942 Buruma, Y., Bijzondere opsporingsdiensten: sturing en samenwerking, in: Bunt, H.G. van de & 
J.M. Nelen (red.), De toekomst van de bijzondere opsporingsdiensten, WODC (rapport 184), 2000, 
p. 44. 
943 Faber, W. & B. Niemeijer, Geboeid door de keten?, in: Leeuw, F.L., Ketens van kennis en kennis 
voor ketens, WODC, 2004, p. 19.
Fiscale fraudebestrijding: grenzen aan sturing
362 
Deze problematiek wordt versterkt doordat achter deze ketenorganisaties twee belangrijke 
ministeries staan. Tevens bestaan verschillende sturingsrelaties met deze ministeries.
Brants en Brants hebben gewezen op het fenomeen ‘fraude als sociale constructie’.944 
De ‘ergheidsbeleving’ van fraude hangt mede samen met de perceptie van de ‘last’ die men 
ervaart. Hoe meer men het als een probleem ziet, hoe meer men van de overheid een slag-
vaardig optreden verwacht. Mogelijke problemen in de samenwerking tussen ketenorgani-
saties zegt iets over het sturend vermogen. Vanuit de politieke invalshoek bezien betekent 
fiscale fraude een bedreiging voor de geloofwaardigheid van het openbaar bestuur als hoe-
der van het algemeen belang. Wanneer er verschillen in sturingsambitie zijn doordat niet 
hetzelfde belang wordt gehecht aan delicten op dit specifieke terrein, kunnen ambivalente 
relaties ontstaan. Dergelijke relaties resulteren in een suboptimaal sturend vermogen.
11.2.		 Onderzoek	op	hoofdlijnen	
De centrale vraag van deze studie luidt: 
Hoe valt de ontwikkeling van fiscale fraudebestrijding te begrijpen vanuit het functioneren van 
het openbaar bestuur en wat is in het bijzonder de betekenis van richtlijnen, rationaliteiten en 
sturing voor die ontwikkeling? 
Deze vraag is uitgewerkt in drie onderzoeksvragen:
1. Hoe werken de inhoudelijke, organisatorische en bestuurlijke vraagstukken van (fis-
cale) fraudebestrijding op elkaar in? 
2. Aan de hand van welke rationaliteiten kan het overheidsbeleid worden begrepen en 
meer specifiek het overheidshandelen ter zake van de (fiscale) fraudebestrijding? Is 
een typologie mogelijk?
3. Welke aanbevelingen kunnen worden geformuleerd teneinde het sturend vermogen in 
de fiscaal-strafrechtelijke keten te verhogen conform de sturingsbehoefte?
11.2.1.		 Samenvatting
In hoofdstuk 1 is de opzet van dit onderzoek uiteengezet. Het onderzoek is vooral descrip-
tief en explorerend van aard. Bij het onderzoek is gebruikgemaakt van literatuurstudie en 
interviews. De interviews met sleutelfiguren en deskundigen blijken noodzakelijk om de 
beschikbare (schriftelijke) kennis over de werking van de fiscaal-strafrechtelijke keten te 
verdiepen en, waar nodig, te verbreden.
De eerste onderzoeksvraag wordt beantwoord in de hoofdstukken 2 en 3. In de periode 
1970–1980 richten de discussies over (fiscale) fraudebestrijding zich vooral op de uitvoe-
944 Brants, C.H. & K.L.K. Brants, De sociale constructie van fraude, Gouda Quint, 1991.
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ring en ze zijn veelal technisch van aard. De rapporten van de commissie-Van Bijster-
veld en ISMO leiden rond 1980 tot een gevoel van urgentie. Het verlies voor de overheid 
wordt door ISMO geschat tussen 17 en 21 miljard gulden. Dit heeft tot gevolg dat fis-
cale fraude en fraudebestrijding hoog op de politieke agenda komen te staan. Tevens is het 
een interne legitimering voor een fundamentele omslag in denken en werken binnen de 
Belastingdienst. Deze redenen passen in de door Daalder gesignaleerde politisering van 
issues in de samenleving: beelden over de ernst van fiscale fraude werden na het onderzoek 
serieus genomen.945 Deze bewustwording is de aanleiding geweest om de sturing op fiscale 
fraudebestrijding als politiek punt op de agenda te plaatsen. Van Duyne constateert dat de 
economische overwegingen eind jaren ’70 dit niet tot stand wisten te brengen.946 Dit geldt 
ook voor in de media breed uitgesponnen fraudezaken als de Haarlemse Bouwfraude en de 
Papa Blanca-zaak. Vanuit de economische, juridische en wetenschappelijke rationaliteit is 
onvoldoende aan de bewustwording over het gegroeide fiscale fraudegedrag gestalte gege-
ven om alternatieve wijzen van overheidshandelen in te zetten (commissie-Van Bijsterveld 
en ISMO).947 De politieke druk heeft dit wel weten te bewerkstelligen. Dat de rationalitei-
ten grenzen stellen en het overheidshandelen bemoeilijken, kan worden geïllustreerd aan 
de juridische grenzen tussen de FIOD, het Openbaar Ministerie en de Rechtspraak om 
één gecoördineerde reactie te geven op fiscale fraude. Ook de inzichten van de commissie- 
Vonhoff, die in het algemeen wijst op te weinig samenhangend regeringsbeleid, weten op 
dit vlak geen veranderingen aan te brengen.948
In de periode 1980–1985 vinden vooral normatieve discussies plaats over de rol van de 
overheid en de macht of onmacht om iets te kunnen doen aan fiscale fraude. Vanaf 1985 
is er op bestuurlijk niveau weer gevoel voor richting en worden initiatieven ontplooid om 
de fraudebestrijding te verbeteren. De benadering is instrumenteler van aard en resulteert 
945 Daalder, H., Politisering en lijdelijkheid in de Nederlandse politiek, Van Gorcum, 1974, p. 38.
946 Duyne, P.C. van, Tien jaar fraudebeleid, Justitiële verkenningen, nr. 3, 1983, p. 21.
947 Interessant is de kanttekening bij de instelling van ISMO dat oplossingen voor de fraudebestrijding 
niet te veel capaciteit mochten kosten: ‘Ook de noodzaak grenzen te stellen aan de groei van het amb-
telijk apparaat is een facet dat de stuurgroep niet buiten beschouwing zal mogen laten.’ Van Duyne 
illustreert de financiële toestand van de overheid: ‘Soms stuit de aanpak van zaken op onvoldoende 
ruimtelijke voorzieningen of tekorten aan zgn. benzinegeld voor de opsporingsteams. Wanneer het 
om een korps van de Rijkspolitie gaat is er aan incidentele problemen van budgettaire aard wel een 
mouw te passen. Bij gemeentekorpsen ligt dit moeilijker: het financiële beheer ligt daar immers bij 
het college van B&W en via deze weer bij het ministerie van Binnenlandse Zaken. En de wettelijke 
taken van de burgemeester en Binnenlandse Zaken zijn niet fraudebestrijding, maar handhaving van 
de openbare orde en veiligheid.’ Duyne, P.C. van, Tien jaar fraudebeleid, Justitiële verkenningen, nr. 
3, 1983, p. 52. Zie ook het requisitoir van de officier van justitie De Doelder in 1981 en zijn zorg over 
de bezuinigingen: Sleurink, H., Hoe fraude de samenleving bedreigt, het ISMO-rapport, Gouda 
Quint, 1982, p. 171.
948 Commissie Hoofdstructuur Rijksdienst (commissie-Vonhoff), Elk kent de laan, die derwaart gaat 
(rapport nr. 3, eindadvies), Ministerie van Binnenlandse Zaken, 1980. Om samenhang te initiëren 
adviseert de commissie-Vonhoff onder meer het instellen van een regeringscommissaris. Mits vol-
doende politiek draagvlak een interessante gedachte om gemeenschappelijke beeldvorming over de 
noodzakelijke aanpak binnen het openbaar bestuur te creëren.
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in regelgeving, waaronder de Vervolgingsrichtlijnen in 1985 en de Transactierichtlijnen in 
1987. Deze richtlijnen zijn in de loop van de jaren verder uitgewerkt op basis van ervaring 
en voortschrijdende inzichten. Met een kleine tussenstap in 1991 (zie paragraaf 3.3) zien in 
1993 de Aanmeldings-, Transactie- en Vervolgingsrichtlijnen (ATV-richtlijnen) het licht. 
De introductie van het systeem met prioriteitspunten versterkt het gevoel van transparantie 
en stuurbaarheid.949 In de loop van de jaren verdwijnt de richtlijn voor de strafeis, waardoor 
(grote) verschillen in strafeisen tussen de officieren van justitie kunnen ontstaan.950 In 2001 
verdwijnt de mogelijkheid om grove-schuldgevallen aan te melden: dat werd een ‘achter-
deur’ om twijfelgevallen toch aan de officier te kunnen voorleggen. Nieuw is de introductie 
van OM-indicatoren: deze meer normatieve indicatoren (status verdachte en evenwichtige 
rechtshandhaving) kunnen wel door het Openbaar Ministerie naar voren worden gebracht, 
maar niet door de Belastingdienst. Ze moeten een evenwichtige rechtshandhaving borgen. 
De Belastingdienst is gericht op de nakoming van de fiscale verplichtingen en heeft geen 
moreel oordeel over het gedrag van de belastingplichtige. Interessant en symbolisch rele-
vant is de bepaling in de ATV-richtlijnen 2001 dat in het TPO in gezamenlijkheid over 
de zaken wordt beslist. De richtlijnen krijgen er daarmee een cultureel element bij voor de 
wijze van samenwerken.951 Dit element verdwijnt weer uit de conceptrichtlijnen 2006. 
De ontwikkeling van de richtlijnen over de periode 1985–2006 laat zich op drie 
niveaus karakteriseren:
1. Op politiek niveau: de richtlijnen als maatschappelijke normering.
2. Op bestuurlijk niveau: de richtlijnen als stuurinstrument.
3. Op inhoudelijk niveau: de richtlijnen zelf met betrekking tot het logistieke proces, de 
registratie en de normatiek.
De tweede onderzoeksvraag richt zich op 1) de rationaliteiten die belangrijk zijn voor het 
begrijpen van het overheidsbeleid en het overheidshandelen bij (fiscale) fraudebestrijding en 
2) de vraag of een typologie mogelijk is. De hoofdstukken 4 tot en met 7 gaan nader in op 
deze vraag. We kijken naar de betrokken organisaties (ketenorganisaties) en de belangrijk-
ste in de fiscaal-strafrechtelijke keten werkzame deskundigen (ketenspelers). Om het aan-
dachtsgebied in te kaderen richten we ons op de relatie tussen fraude, fraudeur, benadeelde 
partij en fraudebestrijding. Om de (fiscale) fraudeur reliëf te geven komen we met een typo-
logie. ‘Dé fiscale fraudeur’ bestaat niet.
Omdat fiscale fraudebestrijding het kenobject van deze studie is, kunnen we nu, nadat het 
aandachtsgebied is verkend, ons verdiepen in de (keten)organisaties en de wijze waarop 
vanuit deze naar fiscale fraudebestrijding en de keten wordt gekeken. We gaan uit van de 
vooronderstelling dat iedere betrokkene (organisatie of speler) vanuit een bepaald referen-
949 Dit wordt versterkt door de mogelijkheid van de richtlijnen af te wijken om op bestuurlijke gronden 
acties te initiëren.
950 Het nadeel gekoppeld aan maanden gevangenisstraf.
951 Natuurlijk behoudt het Openbaar Ministerie – als verantwoordelijke voor de opsporing – de moge-
lijkheid een zaak niet te accepteren.
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tiekader of een bepaalde invalshoek naar een onderwerp – hier: fiscale fraudebestrijding – 
kijkt. Dit sluit aan bij het rationaliteitenmodel van Snellen. Hij stelt dat het overheidshan-
delen wordt gevormd vanuit vier rationaliteiten: de politieke, de juridische, de economi-
sche en de technische en sociaal-wetenschappelijke rationaliteit. De laatste wordt ook wel 
de wetenschappelijke rationaliteit genoemd. Deze rationaliteiten kennen een eigen zin- 
gevingskader en zijn daardoor dominant ten opzichte van elkaar. We hanteren deze bena-
dering ook als caleidoscoop van de ketenorganisaties en ketenspelers voor het bepalen van 
de aanpak van fiscale fraude. De toepassing van de vier rationaliteiten op ons aandachts- 
gebied leidt tot een diversiteit aan benaderingen. 
Wanneer we verder inzoomen op de ketenspelers wordt duidelijk dat de rationali-
teiten de keuze van de handelingsperspectieven beïnvloeden. Deze rationaliteiten bieden 
echter onvoldoende houvast om rolopvattingen van de ketenspelers te verklaren. Daar-
voor is een vijfde rationaliteit noodzakelijk: de sociaal-psychologische rationaliteit. Met 
deze vijfde rationaliteit is het palet aan rationaliteiten voor het begrijpen van de aanpak van 
fiscale fraude volledig. De uitgevoerde exercitie maakt het mogelijk een typologie van de 
ketenspelers op te stellen. Deze typologie is indicatief van aard en heeft vooral tot doel dif-
ferentiatie te brengen in de rolopvattingen van de ketenspelers. Deze differentiatie is van 
belang om te begrijpen waarom het definiëren en reguleren van de keten (ATV-richtlijnen) 
nog niet betekent dat de ketensamenwerking effectief plaatsvindt. Fiscale fraudebestrij-
ding wordt in de kern gevormd door een samenwerking van verschillende organisaties, met 
verschillende rollen en bijdragen en met verschillende doelen. Daarnaast zijn de ketenspe-
lers grotendeels personen die een hoge mate van ambachtelijkheid in het werk belangrijk 
vinden. Dit kan resulteren in een diversiteit aan rolopvattingen. Verschillen tussen rol- 
opvattingen kunnen de samenwerking beïnvloeden. Dit kan leiden tot suboptimale samen-
werking. Hiermee is de tweede onderzoeksvraag beantwoord.
De derde onderzoeksvraag luidt: welke aanbevelingen kunnen worden geformuleerd ten-
einde het sturend vermogen in de fiscaal-strafrechtelijke keten te verhogen conform de stu-
ringsbehoefte? In de hoofdstukken 8 en 9 is hierop een antwoord gegeven. 
De vraag grijpt terug op de bevindingen van de commissie-Vonhoff. Deze consta-
teert een kloof tussen het sturend vermogen van de overheid en de sturingsbehoefte van de 
politiek. Wanneer we de vele initiatieven als ATV-richtlijnen, convenanten en fraudenota’s 
nader belichten, is de vraag gerechtvaardigd of deze kloof op het terrein van fiscale fraude-
bestrijding relevant en actueel is. Om hierop een antwoord te kunnen geven gaan we eerst 
dieper in op de begrippen sturend vermogen en sturingsambitie en maken een verbinding 
met de rationaliteiten. Dit leidt tot twee overzichten met karakteristieke beelden van en 
over fiscale fraudebestrijding. Vervolgens worden de bevindingen van de Algemene Reken-
kamer over de afgelopen tien jaar op een rij gezet: welke punten blijken voor de Rekenka-
mer steeds weer een rol te spelen. Na dit beeld blijkt dat we in onze kijk naar sturing een 
facet te missen: de organisatie als aangrijpingspunt. We kiezen daarvoor de organisatie-
configuraties van Mintzberg, omdat daarin de sturing via coördinatiemechanismen een 
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belangrijke rol speelt. Deze mechanismen zijn herkenbaar in de praktijk van de fraude- 
bestrijding.
Dan wordt het tijd om te kijken naar de praktijk van fiscale fraudebestrijding. Door 
middel van interviews met sleutelfiguren en deskundigen, aangevuld met schriftelijke bron-
nen, is een reconstructie vervaardigd van de ontwikkeling van fiscale fraudebestrijding over 
de laatste 25 jaar. Er blijken twee cruciale momenten in deze periode te zijn voor de sturing: 
het besluit over het voortbestaan van de FIOD (de doorstart in 1988), en het besluit over de 
instelling van het Functioneel Parket in 2001. Het hoofdstuk wordt afgesloten met enkele 
constateringen, lastige punten in en rond de keten en vijf belangrijke vormen van onmacht. 
In hoofdstuk 10 zijn zes verschillende factoren geduid die juist een bijdrage kunnen leveren 
aan het verhogen van de effectiviteit van fiscale fraudebestrijding. Hiermee wordt de derde 
onderzoeksvraag beantwoord. 
11.2.2.		 Ontwikkeling	van	fiscale	fraudebestrijding
In de ontwikkeling van fiscale fraudebestrijding is het rapport-Van Bijsterveld een belang-
rijk keerpunt in de groeiende discussie over de ernst en de aanpak van fiscale fraude. In een 
terugblik over tien jaar fraudebeleid constateert Van Duyne in 1983 dat buiten de keten-
organisaties een politiek momentum was ontstaan om in te grijpen.952 Het daaropvolgende 
zoekproces leidt tot verbreding met sociale-zekerheidsfraude door ISMO en verdieping van 
het inzicht in fraude als maatschappelijk probleem. De sturingsambitie krijgt op macro- 
niveau vorm en richting. Op microniveau worden rond 1980 zelfs via het requisitoir noodkre-
ten uitgesproken over de organisatie van de fraudebestrijding en lacunes in de wetgeving.953 
Met de richtlijn uit 1985 wordt een belangrijk kader geschapen voor de strafrechtelijke aan-
pak van fiscale fraude. Toch heeft de doorstart van de FIOD in 1988 pas echt het beoogde 
effect op de keten: de opsporing wordt intern geregisseerd. Hiermee wordt het sturend ver-
mogen van de FIOD sterk verhoogd. De doorstart genereert intern sturingsambities. Met 
aangescherpte richtlijnen (1993), doelstellingen (1993) en meer mensen en middelen (1996, 
1998) wordt de fiscaal-strafrechtelijke keten professioneel vormgegeven. Om het sturend 
vermogen van het Openbaar Ministerie aan te passen aan de behoefte van de keten, komt 
in 2001 het FP én verschuift de dominantie in de sturing naar het FP.
In de volgende figuur is samengevat hoe de complexe relatie tussen sturing en de ver-
schillende niveaus van fiscale fraudebestrijding eruitziet. 
952 Duyne, P.C. van, Tien jaar fraudebeleid, Justitiële verkenningen, 1983, nr. 3, p. 5. Van Duyne legt 
het beginpunt van het fraudebeleid rond 1972 met het verschijnen van een rapport van de Telders-
stichting (nr. 22) over misbruik en oneigenlijk gebruik van de sociale wetgeving en het weer signale-
ren van het koppelbazenprobleem in eerst de zuidelijke grensstreken en later overal (p. 8). De eerste 
fraudenota uit 1970 is te geruststellend (p. 17). 
953 Sleurink, H., Hoe fraude de samenleving bedreigt, het ISMO-rapport, Gouda Quint, 1982, p. 159 
en p. 171.
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De politieke belangstelling voor (fiscale) fraudebestrijding resulteert in hoge verwachtin-
gen (sturingsambitie) van de aanpak van fraude door de ketenorganisaties. Hoofdstuk 9 
biedt een beeld van de zoektocht van 25 jaar naar het beter organiseren van fiscale fraude- 
bestrijding. Diverse sturingsinterventies zijn vanuit de ministeries gepleegd: juridische 
(regelgeving), economische (middelen) en politieke (prioriteit) interventies. De keten is 
door de ketenorganisaties zelf vormgegeven. Tussen de ketenorganisaties bestaat een bij-
zondere verhouding: ze streven verschillende belangen na, maar zijn ook weer van elkaar 
afhankelijk.954 Vooral de FIOD is zich na de ‘doorstart’ in 1988 bewust van zijn positie en 
tracht meer invloed te krijgen op de sturings- en beheersingsmogelijkheden in de keten. 
Daartoe worden steeds andere coördinatiemechanismen (Mintzberg) gehanteerd. Was er 
binnen het opsporingsproces tot 1985 met name sprake van directe supervisie, door de 
richtlijnen werden aanzetten gegeven tot standaardisatie van de output. Dit krijgt met de 
convenanten (1993) een forse impuls. De afspraken over de aantallen leiden tot een ver-
dere aanscherping over type zaken en de kwaliteit van de aan te leveren processen-verbaal. 
De stap van een gediversifieerde bureaucratie (nadruk op vestigingen) naar een professio-
nele bureaucratie (organisatie als geheel) met een standaardisatie van kennis en vaardig-
heden (skills) is dan klein. Als dit echter onvoldoende waarborgen biedt en verdergaande 
formalisering en structurering als sturingsinstrumenten worden ingezet (standaardisatie 
van werkprocessen), tendeert de organisatieconfiguratie naar een machinebureaucratie. In 
deze configuratie speelt beheersing van het (opsporings)proces een centrale rol. 
Op de vraag of deze ontwikkeling het gevolg is van druk uit de omgeving (contin-
gentie)955 of voortkomt uit interne overwegingen, lijkt het laatste juist te zijn: door zelf de 
eigen organisatie zo goed mogelijk ‘op orde te hebben’, en daarmee – volgens de eigen per-
ceptie – een optimaal intern sturend vermogen te hebben gerealiseerd, zijn de andere keten-
organisaties verantwoordelijk voor het oplossen van de dan nog aanwezige falingen in de 
keten (aantal sepots, doorlooptijd, aantal dagvaardingen). Terugkerend naar Mintzberg: 
het gevaar van een te sterke nadruk op beheersing in de machinebureaucratie is de beperkte 
aandacht voor innovatie.
Voor het Openbaar Ministerie is de invloed van deze culturele factor een redelijk 
ongrijpbaar fenomeen: de afspraak in 1993 om jaarlijks convenanten af te sluiten wordt in 
de jaren erna als een last ervaren. Het is aan de ene kant een machtsmiddel voor de Belas-
tingdienst en de FIOD en aan de andere kant beperkt het de keuzevrijheid van het Open-
baar Ministerie om fiscale fraude een andere (lagere) prioriteit te geven. De bij tijd en wijle 
dominante laissez-fairecultuur binnen het Openbaar Ministerie staat tevens haaks op de 
meer calvinistische cultuur van de Belastingdienst en de FIOD, van waaruit de ATV-richt-
lijnen en de afspraken uit de convenanten als leidraad voor de gehele keten worden gezien. 
De vorming van een nieuw landelijk parket betekent een belangrijke ontwikkeling voor de 
954 Roording, J.F.L., Het OM en het bestuur, de Richtlijnen sociale-zekerheidsfraude en belasting-
fraude, in: Bunt, H.G. van de, J.F.L. Roording & M.J.M. Verpalen, Richtlijnen van het Openbaar 
Ministerie, Ars Aequi, 1993, p. 63 en p. 72.
955 Lawrence, P.R. & J.W. Lorsch, Organisaties en hun omgeving, besturen van differentiatie en inte-             
gratie, Samsom, 1977.
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keten: het FP als professionele bureaucratie versterkt het sturend vermogen van het Open-
baar Ministerie. Met de sturingsambitie om richting te geven aan keuzen in de thematische 
aanpak van fiscale fraudebestrijding, zal meer op het effect van fraudebestrijding (repres-
sief en preventief) moeten worden gelet. De beeldvorming over de zekerheid, snelheid en 
strengheid (Steenhuis) van de aanpak zal gepaard moeten gaan met een externe oriëntatie 
voor het onderkennen van nieuwe vormen van fiscale fraude en het hanteren van nieuwe 
vormen van fraudebestrijding.956 
11.2.3.		 Dilemma’s:	lastige	punten	en	onmacht
In de voorgaande hoofdstukken is met een ‘van-buiten-naar-binnen-benadering’ een beeld 
geschetst van de ontwikkelingen rond en na het verschijnen van het rapport-Van Bijs-
terveld, en met een ‘van-binnen-naar-buiten-benadering’ de wijze waarop in de keten en 
vanuit de ketenorganisaties is gestuurd op fiscale fraudebestrijding. Op basis van de bevin-
dingen worden dilemma’s zichtbaar. Deze dilemma’s laten zich ordenen langs twee lijnen: 
1) de lastige punten rond en in de keten en 2) vormen van onmacht. Lastige punten betref-
fen discussiepunten die de kijk op de keten van een of meerdere organisaties karakterise-
ren en die de onderlinge verhoudingen kunnen kleuren. De vormen van onmacht zijn meer 
fundamenteel van aard en zijn meer uitingen van onbegrip over de opstelling van keten- 
organisaties. Deze vormen van onmacht zijn van invloed op de perceptie van de (mate van) 
effectiviteit van de fiscale fraudebestrijding. Hier hebben sturingsinitiatieven ‘geen doel 
getroffen’.
Intermezzo: een postmoderne waarschuwing
‘Het is na het inzicht vanuit de jaren ’70 en ’80 dat de maakbaarheid van de samenleving een illu-
sie is opmerkelijk te verwachten dat op het terrein van de fraudebestrijding de overheid nu wel 
adequaat weet te functioneren en succesvol zal zijn. Ook de fraudebestrijding verdient een rela-
tivering. Er zal altijd normafwijkend gedrag plaatsvinden, dus ook fraude (als normafwijkend 
gedrag). De keuze tussen ‘goed en kwaad’ kun je niet reguleren en de keuze voor het ‘ kwaad’ niet 
uitsluiten. Je kunt de controlesystemen steeds groter maken, maar dit leidt tot meer regels, hetgeen 
tot het paradoxale resultaat leidt dat er meer kans is op normafwijking, dus fraude.957 (uit: inter-
view wetenschap)
956 Omdat dit onder meer inzicht in en ervaring met belastingmiddelen en branches vereist, lijkt een 
kennisinfrastructuur met de Belastingdienst en de FIOD een voorwaarde voor succes.
957 Zie ook Veldman, A.G., Effectuering van sociaal-economisch recht volgens de chaos-theorie, 1995 
p. 12.
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In het onderstaande overzicht zijn de lastige punten, zoals die tijdens het onderzoek naar 
voren zijn gekomen, kernachtig weergegeven.958 Daarbij dient te worden aangetekend dat 
de mate van ‘lastig zijn’ een kwestie van perceptie is gebleken: de referentiekaders van de 
ketenorganisaties en ministeries zijn ingegeven door verschillen in rationaliteit en organi-
satiecultuur. Wat door de één als lastig wordt gezien, kan door de ander als gebruikelijk 
worden ervaren.
A.  Lastige punten rond de keten:
1. Ministerie van Justitie – de verhouding tussen het bestuursdepartement en het Open-
baar Ministerie is complex. Belangrijk voor het bestuursdepartement is de politieke 
risicobeheersing en het ziet zich daarom verantwoordelijk voor de beleidsvorming. Het 
Openbaar Ministerie is in deze visie verantwoordelijk voor de uitvoering. Vanuit deze 
gedachtegang zou het logisch zijn dat documenten als handhavingsarrangementen 
door het ministerie worden opgesteld. Het Openbaar Ministerie heeft een ruimere 
kijk op zijn taak en ziet een deel van de beleidsvorming op het terrein van de rechts-
handhaving voor zich weggelegd.959
2. Ministerie van Justitie – ook de verhouding tot de Rechtspraak is van oudsher com-
plex. De Rechtspraak ziet zich als aparte staatsmacht ook niet als bestuurd orgaan en 
het ministerie als besturend orgaan. Toch heeft het ministerie door de outputfinan-
ciering een sturend vermogen op de Rechtspraak.960 Schalken wijst op indirecte sturing 
door wet- en regelgeving op met name het terrein van het veiligheidsbeleid en terro-
rismebestrijding, dat de ruimte van de Rechtspraak inperkt zonder dat hierover over-
leg heeft plaatsgevonden met de Rechtspraak.961 Zeker als de wet- en regelgeving de 
beginselen van het rechtssysteem raken.
3. Openbaar Ministerie – wil zich als medemagistratelijk blijven profileren, terwijl de 
Rechtspraak afstand wenst te houden. Men ziet het Openbaar Ministerie eerder als 
onderdeel van het bestuur. 
B.  Lastige punten in de keten:
1. Belastingdienst – in bepaalde gevallen maakt de Belastingdienst afspraken met zeer 
grote ondernemingen, de zogeheten rulings. Veelal betreft het hier uiterst complexe 
fiscale situaties waar afspraken gemaakt moeten worden om rechtsonzekerheden te 
voorkomen. De complexiteit komt voort uit de aard van de belastingplichtige en/of 
958 Deze punten zijn ook te traceren in rapporten van de Algemene Rekenkamer of in notities aan de 
Tweede Kamer en de verslaglegging van de daaropvolgende besprekingen.
959 Hart, A.C. ’t, Openbaar Ministerie en rechtshandhaving, Gouda Quint, 1994; Wilk, E. van der, De 
verhulde crisis, Van Gennep, 2004.
960 Brommet, E., Van rechterlijke macht naar rechterlijke organisatie, kroniek van achttien jaar veran-
dering (hoofdstuk 3 + interview T. Cleiren), Ministerie van Justitie, 2002.
961 Schalken, T.M., De stelling van Tom Schalken: Donner is bezig de rechterlijke macht van zich te 
vervreemden (interview), NRC, 19 maart 2005, p. 19. ‘(..) het debat wordt veel te abstract gevoerd. 
En het wordt gevoed door angst. Er wordt een tegenstelling gesuggereerd tussen de ‘veiligheids- 
samenleving’ aan de ene kant en de ‘rechtsstaat’ aan de andere kant.’ 
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de aard van de (zeer omvangrijke) fiscale verplichtingen. De Belastingdienst beschikt 
over hoogwaardige deskundigheid om deze rulings te doorgronden en hanteert pro-
cedures om risico’s te voorkomen. Vanwege de complexiteit en het fiscale belang is 
het Openbaar Ministerie in deze afspraken geïnteresseerd om zelf mogelijke fraude- 
gevoeligheden te signaleren.
2. Belastingdienst – er is geen zicht op de totale fiscale fraude: de dark-numberproblematiek. 
Dit punt wordt vooral vanuit het Openbaar Ministerie aan de orde gesteld in het licht 
van de vraag: doen we de goede zaken? Als het Openbaar Ministerie over een volle-
dig beeld beschikt (uitgaan van wat we niet weten),962 kan een keuze worden gemaakt 
welke zaken wel en welke niet opgepakt moeten worden vanuit het perspectief van de 
schaarste aan opsporings- en vervolgingscapaciteit (economische rationaliteit) en de 
in te zetten strafrechtelijke instrumenten (juridische rationaliteit).963 Voor het Minis-
terie van Financiën kent dit vraagstuk een principieel punt: de controlestrategie en de 
daarbij gehanteerde selectiemechanismen zijn ‘des Belastingdiensts’.964 De Belasting-
dienst is verantwoordelijk voor de uitvoering van zijn taak en is alleen verantwoor-
ding verschuldigd aan de ambtelijke en de politieke leiding van het departement.965 
Alleen de Belastingdienst stuurt op de controlestrategie en de selectiemechanismen. 
Voor de Belastingdienst is het tevens een theoretische benadering.966 Alle ATV-waar-
dige zaken gaan de keten in. 
3. Openbaar Ministerie – een richtlijn strafeis kan grote verschillen in strafeis voorko-
men. Voor het Openbaar Ministerie ligt dit door de positie van de officier van justitie 
moeilijk. Dit wordt versterkt door het eerder beschreven dilemma van de beeldvor-
ming naar de rechter dat het Openbaar Ministerie een ‘partner’ is van het ‘binnen-
lands bestuur’ en geen neutrale positie inneemt.967
962 Zie ook Buruma, Y., Fiscale fraude, in: Sackers, H.J.B. & P.A.M. Mevis (red.), Fraudedelicten, 
Tjeenk Willink, 2000, p. 134.
963 De Algemene Rekenkamer heeft in haar rapportages in 2000 en 2004 over de fraudebestrijding aan-
dacht geschonken aan de gedachte dat 1) het Openbaar Ministerie niet alle fraudegevallen te zien 
krijgt – met als risico dat de zwaarste zaken niet in opsporing worden genomen – en 2) de Belasting-
dienst ook niet beschikt over een goed/volledig zicht op de fiscale fraude.
964 Ook in het rapport van de commissie-Van Bijsterveld zijn de gedeelten over controlebeleid en -stra-
tegie niet openbaar gemaakt ‘om de effectiviteit van het beleid en van dat instrumentarium’ niet te 
schaden (voorwoord).
965 In het rapport van de commissie-Van Bijsterveld (p. 319) wordt ingegaan op dit punt. De commis-
sie maakt onderscheid tussen de fraude die men nu achterhaalt, die men bij optimale bezetting zou 
behalen, en de fraude die wordt gepleegd. Dit laatste beeld raakt de dark-numberproblematiek. De 
commissie is van mening dat met goed onderzoek een redelijk beeld verkregen moet kunnen wor-
den. Alleen niet-aangegeven rente-inkomsten en beleggingen in kasbiljetten e.d. aan toonder kun-
nen dit beeld door hun onbekendheid verstoren, hetgeen enige jaren later met wet- en regelgeving 
wordt opgelost. Dit geldt ook voor de te beperkte informatiepositie over fraude die verder gaat dan 
fiscale fraude, zoals beunhazerij, waarbij later samenwerkingsverbanden ontstaan (zoals RIF’s).
966 Zie de opmerkingen van de Algemene Rekenkamer (2004) hierover.
967 Corstens, G.J.M., De verhouding rechter – openbaar ministerie, een lat-relatie in het strafrecht, 
Gouda Quint, 1983, p. 13. 
Fiscale fraudebestrijding: grenzen aan sturing
372 
4. De Rechtspraak – de onafhankelijke positie van de rechter indachtig, zijn gedachte-
wisselingen met de Belastingdienst, de FIOD of het Openbaar Ministerie over richt- 
lijnen (oriëntatiepunten) voor de strafmaat voor fiscale delicten niet passend. Bij fis-
cale fraude is weliswaar de staat de benadeelde partij, maar het blijft een partij met een 
eigen belang. Met ‘de verdachte, de andere partij, vinden ook geen gedachtewisselin-
gen plaats over mogelijke richtlijnen’ (uit: interview ZM).
Dilemma’s kunnen ook zichtbaar worden als stelselmatig sturingsinitiatieven worden 
ondernomen zonder dat deze tot een bevredigende uitkomst leiden. Dit kunnen indicaties 
zijn van vormen van onmacht.968 Op basis van het onderzoek lijkt de onmacht bij de sturing 
in de fiscaal-strafrechtelijke keten zich te richten op twee kernpunten, te weten onmacht bij 
de aanpak (A) en bestuurlijke of institutionele onmacht (B).
A.  Onmacht bij de aanpak
De eerste vorm van onmacht betreft de onmacht bij de aanpak van de fraude door verschil-
len van inzicht over of wenselijkheid van de aanpak van de fraudebestrijding.
1. De effectiviteit van fiscale fraudebestrijding is onduidelijk – er is geen zicht op de resul-
taten en effecten van strafrechtelijke interventies. In de keten van signalering van 
mogelijke fiscale fraude tot en met executie van de opgelegde sancties hebben vier 
ketenorganisaties een eigen taak met bijbehorende bevoegdheden en verantwoorde-
lijkheden.969 Geen van de ketenorganisaties is eindverantwoordelijk voor het gehele 
proces, de resultaten en outcomes van de keten. Het ‘verdampen van zaken’ doordat 
bijvoorbeeld een zaak niet direct voor de rechter wordt gebracht dan wel doordat de 
opgelegde straf niet of lang nadien ten uitvoer wordt gelegd, kan het beoogde puni-
tieve effect beïnvloeden. Hoewel dit het domein van de officier en de rechter is, heeft 
de Belastingdienst er belang bij dat het punitieve effect van de straf versterkend werkt 
op de compliance, en zeker van degenen die eerder zijn bestraft voor het plegen van 
een fiscaal delict.970
2. Geen integraal beeld van fraudeur – er bestaat geen integrale informatiepositie van frau-
deurs en financieel-economische criminelen. Door de verscheidenheid aan BOD’en 
en het grote aantal politiekorpsen bestaan er binnen de algemene en bijzondere opspo-
ring vele informatieposities. Diverse studies laten zien dat fraudeurs en zware crimi-
nelen zich niet beperken tot fiscale fraude, maar ook andere delicten plegen als dit 
nodig is voor het ‘beoogde resultaat’, het financieel gewin.971 Bovenkerk bevestigt het 
968 Deze onderwerpen zijn ook direct of indirect uit de rapportages van de Algemene Rekenkamer te halen.
969 Er is geen informatie beschikbaar over de executie van de opgelegde straffen. Ook is er geen informa-
tie beschikbaar over het fiscale gedrag na executie van de opgelegde straf. Kremer geeft in algemene 
zin enkele knelpunten bij executie, Kremer, M., Berechting en beslechting: executie van rechterlijke 
uitspraken, Openbaar Bestuur, 1996, nr. 11, p. 16. 
970 Dijk, J.J.M. van, H.I. Sagel-Grande & L.G. Toornvliet, Actuele criminologie, Koninklijke Ver-
mande, 1998, p. 197 en p. 220. 
971 Nelen, J.M., M. Boone & M.D. van Goudoever-Herbschleb, Het openbaar ministerie en grote 
fraudezaken, WODC (rapport nr. 133), 1994; Bunt, H.G. van de & J.H. Peek, Fraudeofficieren in 
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belang van een brede benadering om te kunnen komen tot een logisch beeld van cri-
minele handelingen en handelingsperspectieven binnen etnische groeperingen in de 
Nederlandse samenleving.972 Om alert te kunnen reageren op frauduleus gedrag zou-
den de relevante informatieposities aan elkaar moeten worden gerelateerd. Dan komt 
het gedrag van fraudeurs in een breder perspectief te staan: op het moment (meer-
dere aandachtsgebieden naast elkaar) en in de tijd (verschuiving van aandachtsgebied 
in de tijd). 
B.  Bestuurlijke of institutionele onmacht
De tweede vorm van onmacht betreft vooral vraagstukken die de bestuurlijke positie en 
interne (allocatie)afwegingen aangaan.
1. Onmacht om capaciteitsproblemen aan te pakken – ondanks de afspraken over de jaar-
lijks aan te leveren zaken blijken discussies over de beschikbare capaciteit een centraal 
thema te zijn. Er zijn geen vuistregels over hoeveel tijd en capaciteit in de opsporings-
fase een gemiddelde fraudezaak de ketenorganisaties kost. Het Openbaar Ministerie 
ziet dit als een interne kwestie en wenst op dit punt geen afspraken te maken (risico 
voor Belastingdienst/FIOD: extra schikkingen en sepots).
2. Geen integrale ketenvisie – er is geen integrale ketenvisie op de aanpak van fiscale fraude. 
Dit is het gevolg van de verschillende belangen die de ketenorganisaties hebben bij fis-
cale fraudebestrijding. Voor de Belastingdienst is fraudebestrijding een van de han-
delingsperspectieven om niet-compliant gedrag aan te pakken. Voor de FIOD-ECD 
is opsporing de core-business. Voor het Openbaar Ministerie is fraudebestrijding een 
van de vele aandachtsgebieden. Het ontbreken van een integrale visie, vertaald naar 
beleid en sturing, duidt op een wezenlijk handhavingstekort.973 
3. Spanning tussen horizontale en verticale sturing – ondanks nieuwe vormen van sturing 
speelt er een dilemma op de achtergrond: ligt de uiteindelijke binding in de kolom 
of in de keten?974 Met andere woorden, welke sturing is sterker, de verticale sturing 
(resultaten eigen organisatie) of de horizontale sturing (effect fraudebestrijding)? In 
de kern sluit dit dilemma aan bij de door de commissie-Vonhoff gesignaleerde gren-
zen aan de effectiviteit van het openbaar bestuur door de verkaveling van verantwoor-
delijkheden en bevoegdheden.975 
de opsporing, beleidsvoornemens en werkwijzen, Wolters-Noordhoff, 1987.
972 Bovenkerk, F., Misdaadprofielen, Meulenhoff, 2000. 
973 Zie voor de sociale verzekeringen: Noordam, F.M., Hoe fraude en handhaving Nederland en de 
Sociale Verzekeringsbank veranderen, SMA, 2003, nr. 1, p. 16.
974 Zie paragraaf 6.3.4 voor nieuwe sturingsmogelijkheden, die door Snellen worden onderscheiden.
975 Het voert hier te ver om een internationaal vergelijkende studie te presenteren van de organisatie van 
de fraudebestrijdingsketens. Dit geldt ook voor activiteiten op EU-niveau. Zie onder meer Vervaele, 
J.A.E., Naar een Europees zelfstandig bestuursorgaan (ZBO) voor fraude- en corruptiebestrijding 
in de EU?, NJB, nr. 14, p. 636. Vervaele schetst hierin ook de positie en mogelijkheden (beter: moei-
lijkheden) van de Unité de coordination de la lutte anti-fraude (UCLAF). Fijnaut, C.J.C.F., De 
strafrechtelijke bescherming van de financiële belangen van de Gemeenschap tegen fraude, DD, 
2000, nr. 10, p. 972.
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Figuur 11.2. Verticale en horizontale sturing
De verticale binding wordt beïnvloed door per kolom afspraken te maken over resultaten, 
middelen en verantwoording. Dit wordt versterkt door de organisatiecultuur en kolom- 
gebonden carrièreperspectieven. De horizontale binding wordt gestimuleerd met gemeen-
schappelijke beleidsvoornemens (fraudenota’s), processturing en het gezamenlijk delen 
in de operationele successen van de keten. Als fraudebestrijding echter een politiek issue 
wordt waarop een van de betrokken bewindslieden zich wil profileren, krijgt de verticale 
sturing een extra lading. 
11.3.		 Conclusies
De belangrijkste conclusies van deze studie richten zich op de aanpak van de studie, de aan-
pak van fiscale fraude, de sturing en de toekomst. Elke conclusie wordt kort toegelicht.
A.  Aanpak van de studie
1. Het penta-rationaliteitenmodel is relevant voor analyse van fiscale fraudebestrijding
Toelichting: om het overheidshandelen bij de bestrijding van fiscale fraude te begrijpen 
en te verklaren, spelen vijf rationaliteiten een essentiële rol. Het penta-rationaliteiten- 
model bestaat uit de politieke, de juridische, de economische, de technische en sociaal-
wetenschappelijke en de sociaal-psychologische rationaliteit. De vijf rationaliteiten hebben 
op het terrein van fiscale fraudebestrijding een verschillende uitwerking: 
De politieke, de juridische en de economische rationaliteit zijn normatief dominant. 
De technische en sociaal-wetenschappelijke rationaliteit (of: wetenschappelijke ratio-
naliteit) heeft een ondersteunende en instrumentele dominantie. 
De sociaal-psychologische rationaliteit kent een interactieve, motivatiegerichte domi-
nantie.
Voor een effectief overheidsoptreden in het kader van fiscale fraudebestrijding is het belang-
rijk dat maatregelen en veranderingen worden belicht vanuit deze vijf rationaliteiten. Dit 
versterkt de geloofwaardigheid van een ‘integraal optreden’ van het openbaar bestuur tegen 
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ongewenst gedrag (van fraudeurs). Het ontbreken van de sociaal-psychologische rationa-
liteit in het model van Snellen leidt bij de aanpak van fiscale fraude tot een onvoldoende 
begrip voor rolopvattingen en drijfveren van mensen en mogelijke discussies hierover bin-
nen de organisatie en keten. Ook sturingsinitiatieven om handelingen en handelingsper-
spectieven te reguleren zijn zonder deze rationaliteit niet goed te plaatsen.
De studie heeft tevens duidelijk gemaakt dat een te eenzijdige benadering met de po- 
litieke, de juridische, de economische, de beleids- of de sociaal-psychologische rationaliteit 
van fiscale fraude kan leiden tot onbegrip voor het handelen vanuit een andere benadering. 
B.  De aanpak van fiscale fraude
2. Fiscale fraude heeft als maatschappelijk en bestuurlijk probleem niet aan ernst ingeboet
Toelichting: het rapport-Van Bijsterveld heeft de bewustwording van het probleem fis-
cale fraude vergroot. Het rapport is de start geweest van vele politieke en ambtelijke ini- 
tiatieven om fiscale fraude aan te pakken. Anno 2005 is de aandacht voor fiscale fraude 
nog steeds groot. Studies van de WRR en het SCP maken duidelijk dat de tolerantie voor 
(fiscale) fraude in de loop van de tijd sterk is afgenomen. De Tweede Kamer markeert met 
haar debat ‘Nederland: Fraudeland?’ in 2004 haar zorgen. Wel is de aard van de aandacht 
veranderd: rond 1980 was de schok door het rapport-Van Bijsterveld en daarna de ISMO-
rapporten zo groot en het vertrouwen in het openbaar bestuur zo laag, dat er binnen het 
openbaar bestuur ernstige twijfels waren of de verschillende overheidsorganisaties wel in 
staat zouden zijn hier iets aan te kunnen doen. Deze twijfel wordt met het Eindrapport 
ISMO voorzichtig positief beantwoord, alleen is het de vraag: ‘wat te doen’? Met richtlijnen 
en intensiveringen vanuit de fraudenota’s worden de randvoorwaarden verbeterd.
In 2005 heeft het begrip fraude een bredere reikwijdte gekregen dan in 1980: van fis-
cale fraude en fraude sociale uitkeringen naar onder meer ID-fraude, EU-fraude, inter-
netfraude en creditcardfraude. Fraude is een paraplu geworden voor vele vormen van 
normoverschrijdend gedrag. Daarnaast is het vraagstuk van integriteit snel in verband 
gebracht met fraude. Fraude krijgt hiermee een zwaardere normatieve strekking. Dit heeft 
tot effect dat integriteit gemakkelijk onder de fraudeparaplu wordt geplaatst of omgekeerd 
fraude onder een paraplu van het niet-integer handelen. 
Ook de bevindingen van WRR, SCP en ARK laten zien dat fraude als maatschappe-
lijk probleem niet heeft ingeboet en een effectieve aanpak nog niet is gevonden. 
3. Richtlijnen en convenanten noodzakelijk voor de professionalisering van de keten
Toelichting: de politieke en maatschappelijke druk om fiscale fraude effectief aan te pakken 
leidt tot de komst van de richtlijnen en convenanten. De richtlijnen (vanaf 1985) en de con-
venanten (vanaf 1993) hebben structuur gebracht in de fraudebestrijding. Hoewel het straf-
recht en de fiscale wet- en regelgeving de kaders geven, bleek dit onvoldoende om orde te 
scheppen in de ‘virtuele’ keten. De eerste richtlijn is een bestuurlijk ingezet instrument om 
de orde aan te brengen. De ATV-richtlijnen 1993 conditioneren meer dan de voorgaande 
richtlijnen het proces van aanmelding, opsporing en vervolging. Met het Convenant 1993 
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wordt tevens een outputnorm neergezet. De Belastingdienst en de FIOD zagen zich in 
zekere zin – vanuit de calvinistische culturele onderstroom – de ‘rentmeesters’ van de richt-
lijnen en het convenant. Achteraf blijken ze noodzakelijk te zijn geweest om de samen-
werking van zeer verschillende organisaties te stroomlijnen in een keten. Vijf elementen 
creëerden een niet-vrijblijvende binding en evenwicht tussen met name de Belastingdienst, 
de FIOD en het Openbaar Ministerie: 
a. de afspraak om 450 zaken te leveren (verplichting Belastingdienst en FIOD);
b. hiervan 90% te dagvaarden (verplichting OM);
c. de drempelcriteria voor de aanmelding (transparantie Belastingdienst);
d. de criteria voor het TPO (transparantie OM)976 en 
e. het gezamenlijke belang bij bestuurlijke acties (invloed Belastingdienst en OM). 
De introductie en ontwikkeling van deze elementen heeft de samenwerking in de keten 
geprofessionaliseerd. Deze professionalisering kent in de loop van de tijd ook haar begren-
zingen. Zeker wanneer de navolging van de richtlijnen verwordt tot een mechanisch gebruik 
ervan. De richtlijnen moeten de creativiteit stimuleren om nieuwe vormen van fraude en 
fraudebestrijding te vinden. Een te sterke gerichtheid op het bereiken van prestatiedoelein-
den kan leiden tot een mechanisch gebruik van richtlijnen en convenanten. Het beoogde 
maatschappelijke effect van deze instrumenten komt daarmee onder druk te staan. De con-
ceptrichtlijnen 2006 laten een wending in het denken (van het Openbaar Ministerie) zien: 
het effect van het strafrechtelijk handelen staat centraal en niet meer het aantal aan te leve-
ren zaken.
4. Momenten en personen zijn van belang geweest voor fiscale fraudebestrijding
Toelichting: vanaf 1980 zijn twee momenten essentieel geweest voor de keten: de doorstart 
van de FIOD in 1988 en de komst van het FP in 2001. Beide beslissingen hebben geleid tot 
bewustwording binnen de desbetreffende organisaties dat goede prestaties nodig zijn om 
te laten zien dat de genomen beslissingen juist zijn geweest. Dit leidt ertoe dat zij het voor-
touw nemen bij het richting geven aan de ontwikkelingen in de keten. Beide beslissingen 
vloeien voort uit een onvrede over de FIOD respectievelijk het Openbaar Ministerie. 
Op bestuurlijk niveau is de rol van de verantwoordelijke leiding essentieel bij de keuze 
van de richting en de inrichting van de organisatie. Enkele leidinggevenden hebben met 
name een stempel gedrukt op de ontwikkelingen van fiscale fraudebestrijding. 
Op operationeel niveau is de kwaliteit van de professionals essentieel om fiscale fraude 
te signaleren, op te sporen en te vervolgen. Fiscale fraudebestrijding stelt hoge eisen aan 
de onderscheiden ketenspelers: de klantbehandelaar, contactambtenaar, rechercheur, offi-
cier van justitie en rechter. Als invulling moet worden gegeven aan de doelstelling om meer 
complexe fiscale fraude strafrechtelijk aan te pakken, worden hoge eisen gesteld aan de 
ketenspelers.
976 In de eerste richtlijn de leidraad voor de strafeis, sinds 1993 de lijst met indicatoren voor de punten-
toekenning.
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C. Sturing
5.  De kloof tussen sturingsambitie en sturend vermogen is niet minder maar zichtbaarder 
geworden 
Toelichting: de politiek heeft vanaf het verschijnen van het rapport-Van Bijsterveld nadruk 
gelegd op de sturingsambitie bij de aanpak van fiscale fraude. Om het sturend vermogen 
van de desbetreffende overheidsorganisaties te versterken is regelgeving ontworpen en zijn 
op diverse momenten middelen ter beschikking gesteld. De combinatie van de fraude- 
nota’s, de rapporten van de Algemene Rekenkamer over fraudebestrijding en telkens weer 
de aandacht vanuit de politiek en in de media voor fraude-incidenten maakt duidelijk dat 
de zoektocht naar de optimale werking van de keten nog gaande is, zowel in de onder-
linge samenwerking als in de mate waarin vanuit een gemeenschappelijke visie moet wor-
den gereageerd op (nieuwe) fraudetrends, fraudemechanismen en fraudeprofielen. Dat deze 
zoektocht nog steeds gaande is, wordt deels ingegeven door veranderende maatschappelijke 
en economische ontwikkelingen (internationalisering en individualisering)977 en deels door 
zes vormen van onmacht, waaronder een spanningsveld tussen horizontale sturing en ver-
ticale sturing (binding). Dit laatste spanningsveld wordt groter door berichtgeving over het 
spanningsveld en de versterking door de dominante werking van de economische rationa-
liteit binnen het Ministerie van Financiën en de juridische rationaliteit binnen het Minis-
terie van Justitie. 
Sinds de commissie-Vonhoff de sturingskloof als een kernprobleem van de overheid 
heeft onderkend, is de zichtbaarheid ervan groter geworden. Dit geldt ook voor de aanpak 
van fiscale fraude. Het handhavingstekort is met name ingegeven door het ontbreken van 
een integraal ketenbeleid (inclusief allocatie middelen) en de daarmee verband houdende 
grenzen aan de sturing en het ontbreken van een integrale intelligencefunctie (macro- 
niveau).978
6.  Grenzen aan sturing door cultuurverschillen 
Vanuit de voor de Belastingdienst dominante calvinistische cultuur van ‘soevereiniteit in 
eigen kring’ is het niet zonder betekenis dat een oud-DG (Van Bijsterveld) het onder-
zoek heeft uitgevoerd én tot welke bevindingen hij komt. Tot op de dag van vandaag zijn 
elementen van de ‘culturele factor’ terug te vinden. De Belastingdienst als instituut: met 
waarden, normen, symbolen en motieven.979 Ook in de fraudebestrijding: het belang dat 
wordt gehecht aan afspraken (geeft duidelijkheid, onzekerheidsreductie) en het nakomen 
van afspraken (leidt tot onderling vertrouwen). Met andere woorden: de ATV-richtlijnen en 
de convenanten passen goed binnen de culturele sturing van de Belastingdienst. De FIOD 
977 WRR, De toekomst van de rechtsstaat (rapport nr. 63), 2002; WRR, De sociale rechtsstaat voorbij, 
twee ontwerpen voor het huis van de rechtsstaat (rapport nr. V116), 2002.
978 Noordam, F.M., Hoe fraude en handhaving Nederland en de Sociale Verzekeringsbank veranderen, 
SMA, 2003, nr. 1, p. 16.
979 Zijderveld, A.C., De culturele factor, VUGA, 1983, p. 71.
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is wat culturele basis betreft een onderdeel van de Belastingdienst. Deze observaties gelden 
daarom ook voor de FIOD. 
De cultuur van de rechterlijke macht is anders. Dit is mede ingegeven door de meer 
publieke rol in samenhang met de wettelijke rol. De commissie-Donner spreekt in 1993 
over ‘Het OM bestaat niet’.980 Eerder is gewezen op de ontwikkelingen binnen het Open-
baar Ministerie die hebben geresulteerd in de komst van het FP. Treffend zijn de laatste 
zinnen van de kwartiermakers in hun rapport over het nieuwe parket over de cultuur: ‘Cul-
tuur, het collectief gedrag dat voortkomt uit de gemeenschappelijke normen en waarden, 
zorgt dat medewerkers het gevoel hebben erbij te horen. De waarden en normen van het 
FOM [FP, RW] moeten passen binnen die van het gehele Openbaar Ministerie. (..) Iedere 
medewerker moet in teamverband kunnen werken zonder de expliciete autonomie van de 
officier van justitie.’981 Het redactiemodel legt de nadruk op het gezag van het Openbaar 
Ministerie over de opsporing. Het redactiemodel kan worden opgevat als een cultuurinter-
ventie.982 Daar waar het gezag van het Openbaar Ministerie parallel loopt met de opvat-
tingen van de Belastingdienst en FIOD-ECD, zal de samenwerking versterkt verder gaan. 
Daar waar het gezag – en met name de invulling ervan – een inbreuk betekent op de per-
ceptie van de ‘soevereiniteit in eigen kring’, kunnen problemen in de samenwerking ont-
staan. Een deel van de lastige punten en vormen van onmacht uit hoofdstuk 9 is terug te 
voeren op verschillen in de (dominante) cultuur van de ketenorganisaties (cultuur als sub- 
systeem)983 en de cultuur van ‘de opsporing en vervolging’ (cultuur als aspectsysteem).
Een complicerende factor is de mate van ambachtelijkheid van de werkzaamheden. 
Wanneer de perceptie van de noodzakelijke ambachtelijkheid verschilt, kunnen hiërar-
chische en/of functionele sturingsproblemen ontstaan. Standaardisatie, formalisering en 
structurering zijn instrumenten die beleidsvrijheden die als ongewenst worden beschouwd, 
inperken. De combinatie van de inzet van deze instrumenten met het afbreken van ‘de 
soevereiniteit van kleinere kringen’ kan het gevoel van veiligheid van de ambachtsman/
professional (verder) aantasten.984 De structurele vorm en culturele inhoud van zijn werke-
lijkheid worden getransformeerd naar een setting waarin zijn (perceptie van) ambachtelijk-
heid opnieuw moet worden bevestigd.
7.  Grenzen aan sturing door diversiteit aan verantwoordelijkheden, bevoegdheden en doelen
Toelichting: de volledige fiscaal-strafrechtelijke keten bestaat uit de Belastingdienst, de 
FIOD-ECD, het Openbaar Ministerie en de Rechtspraak. De diversiteit aan verantwoor-
delijkheden, bevoegdheden en eigen doelen van deze organisaties is zo groot, dat diverse 
vormen van onmacht beperkingen opleveren voor sturing in en van de keten. Ook de relatie 
980 Commissie Openbaar Ministerie (commissie-Donner), Het functioneren van het Openbaar Minis-         
terie binnen de rechtshandhaving, Ministerie van Justitie, 1994, p. 1; zie ook p. 77.
981 Kwartiermakers FOM, Organisatieschets Functioneel OM, 11 januari 2002.
982 Braun, D. (1999), Sturingsperikelen in de politieorganisatie, Ernst & Young consulting, 1999, p. 229.
983 Frissen, P.H.A., Bureaucratische cultuur en informatisering, een studie naar informatisering van de 
cultuur van een overheidsorganisatie, Sdu, 1989, p. 113 en p. 115.
984 Lees: vestigingen (FIOD). Grosso modo gold dit ook voor enkele goed functionerende fraude-units 
(OM).
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met de desbetreffende ministeries kan een complicerende factor worden wanneer de verti-
cale en de horizontale sturing niet op elkaar zijn afgestemd (mesoniveau).
8.  Voortgaande technocratisering vergroot de afstand tussen leiding en professionals
Toelichting: de behoefte aan een groter sturend vermogen door voortgaande optimalisa-
tie van processen is bij fiscale fraudebestrijding gepaard gegaan met standaardisatie en for-
malisering van processen, begrippen en bestuurlijke informatie. Omdat het operationele 
opsporings- en vervolgingsproces wordt uitgevoerd door professionals, zien zij de toegeno-
men standaardisatie en formalisering eerder als een inperking van hun professie dan als een 
versterking. Ook het gebruik van informatie- en communicatietechnologie kan de aard van 
de organisatie en de kwaliteit van het proces veranderen.985 De nieuwe teams Account bij 
de FIOD-ECD en het Openbaar Ministerie (in termen van Mintzberg: de ‘technostruc-
ture’) hebben de rol toegewezen gekregen om voor deze standaardisatie en formalisering 
te zorgen. Omdat zij tevens verantwoordelijk zijn voor de bestuurlijke informatievoorzie-
ning over het primaire proces aan de leiding, ontstaat er een nieuwe vorm van ‘balkanise-
ring’ in de organisatie. Dit leidt tot een steeds groter wordende afstand tussen de leiding 
en de professionals. Deze afstand betreft zowel de interne binding (wij-gevoel) als de bele-
ving van ieders werkelijkheid op bestuurlijk en operationeel niveau tussen de ketenorgani-
saties (microniveau).
D. Toekomst
9.  Ontbreken van een intelligencefunctie
Toelichting: mede door de kolommenstructuur en de individueel ambachtelijk gerichte 
professionaliteit van de ketenspelers ontbreekt een intelligencefunctie voor de aanpak van 
fiscale fraude.986 De ontwikkeling rond de fraudenota’s en fraudebestrijding laat een ont-
wikkeling zien van meer mensen en middelen naar de kwaliteit van mensen en middelen en 
de organisatie van de kennisinfrastructuur.
In navolging van het onderscheid tussen ‘crime analysis’ en ‘criminal intelligence 
analysis’ zien we hier de intelligencefunctie als een vorm van ‘fraud intelligence analy-
sis’: branche- en doelgroepenkennis, kennis van methoden en technieken van opsporing en 
vervolging en kennis van compliancebenaderingen met de sociaal-psychologische uitwer-
king van preventief, correctief en repressief handelen vanuit de rechtshandhaving.987 Dit 
betekent zicht hebben op wat er gebeurt, het begrijpen wat er gebeurt, kunnen doorden-
ken welke consequenties rechtshandhaving heeft op de fraudeur (economische en sociaal-
psychologische rationaliteit!) en op de fraudemarkt. Daarnaast moet de intelligencefunctie 
de bestuurlijke en operationele positie bekleden dat deze inzichten leiden tot beleidsmatige 
985 Bovens, M.A.P. & S. Zouridis, Van Street-level bureaucratie naar systeem-level bureaucratie, NJB, 
nr. 2, 11 januari 2002, p. 65.
986 Sparrow, M.K. The regulatory craft, controlling risks, solving problems and managing compliance, 
Brookings Institution Press, 2000, p. 255.
987 Minnebo, P., Criminaliteitsanalyse verklaard, Elsevier, 2004, p. 14.
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activiteiten en concrete acties. Het ontbreken van deze functie beperkt de effectiviteit van 
de fraudeaanpak. Het opzetten van de intelligencefunctie vereist een ketenoverstijgende 
samenwerking. Met een gezamenlijke kennispositie wordt tevens een ‘collectief geheugen’ 
opgebouwd.
10.  Het toenemend belang van integriteit beïnvloedt de kijk op fiscale fraude 
Toelichting: hoewel fiscale fraude vanuit een juridische optiek een duidelijk af te bakenen 
fenomeen is, geldt dit vanuit een politieke en sociologische optiek minder. Vooral de aan-
dacht voor integriteit in het openbaar bestuur (Dales) en de aanpak van niet-integer gedrag 
(zie bijvoorbeeld de financiële sector en bouwsector) heeft geleid tot een verschuiving van de 
aandacht van het enge begrip (fiscale) fraude naar het brede begrip integriteit.988 Deze ver-
schuiving heeft tot gevolg dat de term integriteit met een breed samenstel van begrippen, 
waaronder dus fiscale fraude, in verband wordt gebracht.989 Dit heeft twee consequenties: 
omdat niet-integer gedrag een grote morele lading heeft, leidt dit tot een meer repressieve 
aanpak. Omgekeerd kan niet-integer gedrag van personen die een voorbeeldfunctie vervul-
len in de samenleving, zoals politici, bestuurders, ondernemers en overheidsmanagers, een 
ondermijnende werking hebben op de compliance van belastingplichtigen.
11.4.		 Aanbevelingen	
Deze studie leidt tot zes aanbevelingen. Ze vloeien voort uit het onderzoek en liggen in het 
verlengde van de geformuleerde conclusies. De aanbevelingen zijn geordend naar de kijk op 
fiscale fraude, institutionele aanpassingen en de organisatie en het proces van fiscale fraude- 
bestrijding. Ze variëren van het instellen van een kenniscentrum (intelligencefunctie) tot 
integraal casemanagement. 
A. Kijk op fiscale fraude
Aanbeveling 1. Gebruik het penta-rationaliteitenmodel (S1, S2) 990
Toelichting: voor beleidsmakers, bestuurders en onderzoekers wordt op het terrein van fis-
cale fraudebestrijding het gebruik van het penta-rationaliteitenmodel aanbevolen. Met dit 
model kan worden geanalyseerd hoe vanuit de verschillende rationaliteiten de aanpak van 
fiscale fraude beoordeeld kan worden en kan worden doordacht hoe deze aanpak effectief 
kan plaatsvinden. 
988 Zie bijvoorbeeld de discussie in de Tweede Kamer over het onderwerp ‘Nederland: Fraudeland?’ in 
2004.
989 Fijnaut, C.J.C.F. & L.W.J.C. Huberts (red.), Corruption, integrity and law enforcement, Kluwer 
Law International, 2002, p. 4.
990 Bij de aanbevelingen staat tussen haakjes aangegeven voor welke scenario’s uit bijlage 4 de aanbeve-
lingen relevant kunnen zijn.
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Met betrekking tot de ketenorganisaties kan worden geanalyseerd of en waar monoratio- 
nele referentiekaders de samenwerking beïnvloeden. Verbreding van het referentiekader 
kan leiden tot herkenning en erkenning, hetgeen de effectiviteit van de samenwerking kan 
verhogen.
B. Institutioneel
Aanbeveling 2. Stel een regeringscommissaris voor fraude en integriteit aan (S2, S3)
Toelichting: deze regeringscommissaris kan de door Kickert geconstateerde verkokering 
doorbreken en de gewenste politieke prioriteit voor dit onderwerp bevestigen. Fraude en 
integriteit staan hoog op de politieke agenda. Ten aanzien van fiscale fraudebestrijding 
zijn grenzen aan de sturing geconstateerd. Over de aanpak van fraude op andere terreinen 
(verticaal en horizontaal) is onvoldoende informatie aanwezig om hetzelfde te constateren. 
Niettemin wordt vermoed dat door het ontbreken van de traditie – die wel op het terrein 
van fiscale fraude bestaat – en de gegroeide bestuurlijke en operationele samenwerking deze 
situatie niet beter is dan die bij de aanpak van fiscale fraude. De uitbreiding van de politieke 
aandacht naar niet-integer gedrag van bestuurders en leidinggevenden in de publieke en 
private sector maakt de beeldvorming over de rechtshandhaving (nog) minder helder.
In deze studie is duidelijk geworden dat horizontalisering van de rechtshandhaving wel 
wordt geduid, maar dat de kolommenstructuur een ketenoverstijgende sturing moeilijk 
maakt, laat staan sturing over alle ‘ketens’ voor de aanpak van fraude en niet-integer gedrag. 
Als voor het scenario991 van een integrale fraudeaanpak als perspectief voor de toekomst 
wordt gekozen, kan het aanstellen van een regeringscommissaris voor fraude en integri-
teit992 een belangrijke katalyserende werking hebben. Deze functionaris heeft tot taak:
voorstellen te formuleren met betrekking tot de harmonisatie van de aanpak van ver-
ticale fraude (van signalering tot en met executie van de opgelegde straffen);
voorstellen te formuleren met betrekking tot de harmonisatie van de aanpak van hori-
zontale fraude (van signalering tot en met executie van de opgelegde straffen);
voorstellen te formuleren met betrekking tot de harmonisatie van de aanpak van niet-
integer gedrag binnen het openbaar bestuur;
voorstellen te formuleren met betrekking tot de duidelijkheid over de capaciteit die 
in de ketens beschikbaar is voor de opsporing, vervolging en berechting. Dit betekent 
tevens selectie en prioritering enerzijds en borging van beschikbaarheid van de ver-
eiste reactie anderzijds;
991 Ook voor de herordening van de politie lijkt een dergelijke functionaris met een soortgelijke opdracht 
functioneel. 
992 Het politiseren van dit onderwerp door bijvoorbeeld een speciale staatssecretaris aan te wijzen is niet 
nodig door de hier voorgestelde constructie onder de minister-president. Interessant is het lering 
te trekken uit de analyse van de Raad van Economische Adviseurs van het falende deregulerings- 
beleid in Nederland. Raad van Economische Adviseurs, Bureaucratisering en overregulering, 19 
mei 2005.
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laten uitkristalliseren van de politieke en bestuurlijke discussie over integriteit van 
bestuurders en leidinggevenden in de publieke en private sector.
Omdat het taakgebied van de voorgestelde regeringscommissaris verder reikt dan het taak-
gebied van een der ministers én de maatschappelijke relevantie van dit taakgebied hoog is, 
ligt het voor de hand om de regeringscommissaris te positioneren onder de minister-pre-
sident. Gezien de problematiek en ‘politieke houdbaarheid’ van de regeringscommissaris 
wordt gedacht aan een aanstelling voor één kabinetsperiode (vier jaar). 
Aanbeveling 3. Stel een fiscaal fraudekenniscentrum in voor alle ketenorganisaties (S1, S2)
Toelichting: het doel van dit kenniscentrum is op basis van de kennis en andere relevante 
informatie die bij de ketenorganisaties beschikbaar is:993
een fiscale fraudekaart te ontwikkelen en jaarlijks te actualiseren(fraudemonitor);
fraudetrends (omvang en ernst van fraude), fraudemechanismen (branche- of middel-
gericht) en fraudeprofielen (fraudeurgericht) te signaleren en te onderzoeken;
op basis van fraudetrends, fraudemechanismen en fraudeprofielen adviezen op te stel-
len op het terrein van wet- en regelgeving;994
problemen in de keten te signaleren en dit op de juiste agenda te plaatsen;
bijzondere fiscale fraudezaken te onderzoeken om daaruit lering te trekken voor de 
aanpak van fraude;
de inzet van opsporingstechnieken en vervolgingsaanpakken te onderzoeken op hun 
(keten)effectiviteit;
adviezen op te stellen over de ATV-richtlijnen en de jaarlijkse convenanten (i.c. hand-
havingsarrangementen);
kennis en ervaring uit te wisselen tussen de ketenorganisaties;
een bijdrage te leveren aan de opleiding van ketenspelers;
de uitwisseling van leerervaringen met andere strafrechtelijke ketens te versterken;
de relatie tussen fiscale fraude en integriteit te monitoren.
Het kenniscentrum wordt een samenwerkingsverband onder ministeriële verantwoordelijk-
heid van de minister van Financiën en de minister van Justitie. Het kenniscentrum bestaat 
uit deskundigen uit de ketenorganisaties, ketenspelers en onderzoekers. Het beschikt tevens 
over nauwe contacten met de wetenschap voor wetenschappelijke verdieping. De ministers 
kunnen besluiten de rapportages naar de Tweede Kamer te sturen teneinde de discussie over 
de aanpak van fiscale fraude te verdiepen.
993 Bunt, H.G. van de, Een samenleving aan de monitor, in: Bakker, G.J.C.M. e.a., Facetten van fraude 
& fraudebestrijding, Forensische studies deel 11, Koninklijke Vermande, 2003, p. 24.
994 Post benadrukt het belang van het kwalitatief fraudeonderzoek naar waarom en hoe mensen frau- 
deren. Dit is vooral van belang wanneer er sprake is van een dark number aan fraude. Post, B., 
Zwarte fraude moeilijk in kaart te brengen, Overheidsmanagement, 2001, nr. 10, p. 261.
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C. Organisatie en proces
Aanbeveling 4. Versterking keten met een richtlijn strafeis en een richtlijn strafmaat (S1, S2)
Toelichting: met het opstellen van deze richtlijnen door respectievelijk het Openbaar 
Ministerie en de Rechtspraak ontstaat eenheid van beleid bij de sanctionering van fiscale 
fraude.995 Vanuit de rechtsgelijkheid ligt de eenheid in strafeis voor de hand,996 zeker in een 
tijd waarin transparantie een grote rol speelt bij de sanctiebeleving in de samenleving.997 Dit 
past ook bij de benadering vanuit de economische psychologie om de ‘prijs’ van het niet-
aangaan van het ‘contract’ duidelijk te positioneren: de binding tussen de contractanten 
wordt versterkt door de consequenties bij het (met opzet) weigeren van het contract. In het 
verlengde ligt de sociologische werking bij de conformisten jegens de fraudeurs: het buiten 
de groep plaatsen van non-conformisten. Als dit gepaard gaat met symbolische uitingen als 
het openbaar maken van deze delicten of het melden aan andere overheidsinstellingen (als 
waarschuwing voor de fraudegevoeligheid van de persoon), wordt dit onderscheid nog her-
kenbaarder. Mocht dit worden overwogen, dan zal nadere studie moeten uitwijzen of dit 
niet averechts werkt door een verhoogde kans op recidive als gevolg van een maatschappe-
lijk isolement. 
Vanuit een geheel andere benadering, de politieke rationaliteit, betekent het opstel-
len van de richtlijnen depolitisering in de keten. Voorspelbaarheid van de normatiek bij de 
besluitvorming in de verschillende fasen heeft het voordeel dat de feiten en omstandig- 
heden bepalend zijn voor de uitkomst, en niet mogelijke perceptieverschillen tussen de 
ketenorganisaties en ketenspelers of regionale verschillen binnen het Openbaar Ministerie 
en de Rechtspraak. Dit komt de rechtsgelijkheid ten goede. Dit versterkt ook de consistente 
straftoemeting.998 Voor de strengheid is het echter van belang dat de sanctienormen ook het 
beoogde punitieve effect hebben.
Aanbeveling 5. Zorg voor integraal casemanagement (S1, S2, S3, S4)
Toelichting: in het fiscaal-strafrechtelijke traject zijn in de verschillende fasen de Belas-
tingdienst, de FIOD-ECD, het Openbaar Ministerie en de Rechtspraak verantwoorde-
lijk voor de voortgang van het proces. Van enige centrale bewaking is nu geen sprake. Dit 
is voor de snelheid van de (definitieve) reactie en de rechtszekerheid over de sanctionering 
naar de fraudeur toe niet goed. Het is ook voor de ketenspelers en ketenorganisaties niet 
optimaal omdat het risico van uitval en vertraging inhoudt. Tot slot kunnen beide effecten 
de politieke en maatschappelijke beeldvorming van een adequate aanpak van fiscale fraude 
negatief beïnvloeden. Het ligt voor de hand om een vorm van procesgericht casemanage-
995 Zie ook Borgers, M.J., Het wettelijk sanctiestelsel en de straftoemetingsvrijheid van de rechter (pre-
advies), Delikt en Delinkwent, 2005, nr. 2, p. 111.
996 Zie bijvoorbeeld de richtlijn strafeis uit de vervolgingsrichtlijnen van vóór 1993. Hiermee is reeds een 
indicatie gegeven van normering. Er zijn geen redenen om deze normering anno 2005 af te zwak-
ken.
997 Voorlichtingsraad, Belevingsmonitor voorjaar/zomer 2004, maart 2005, p. 19.
998 Duker, M.J.A., Legitieme straftoemeting, VU, 2003.
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ment vanaf het moment dat een zaak in het strafrecht wordt gebracht (beslissing TPO) tot 
en met de executie van de sanctie te introduceren. Gezien de verantwoordelijkheden van de 
ketenorganisaties lijkt dit een taak voor het Openbaar Ministerie.
Aanbeveling 6. Evenwicht technocratisering en positie van professionals (S1, S2)
Toelichting: opsporing van fiscale delicten is een combinatie van fiscale en strafrechtelijke 
deskundigheid, branchekennis en ambachtelijke kwaliteiten (zoals verhoortechnieken, her-
kennen fraudemechanismen en daderpsychologie). In het overleg tussen ketenspelers zijn 
er momenten dat de ambachtelijkheid tussentijdse besluitvorming over opsporingsactivitei-
ten bepaalt. Taakspecialisatie kan de effectiviteit in het productieproces verbeteren, zolang 
het de kwaliteit van de besluitvorming niet aantast. De kwaliteit wordt aangetast indien 
bepaalde informatie (vanuit die ambachtelijkheid) achterwege blijft, omdat degenen die bij 
de besluitvorming betrokken zijn niet over deze ambachtelijkheid beschikken dan wel hier 
geen gevoel voor hebben. Technocratisering in de vorm van zowel taakspecialisatie door 
de komst van Account als standaardisatie en formalisering door procedures en informati-
sering, kan de afstand tussen de leiding en de ketenspelers vergroten en de kwaliteit van de 
besluitvorming doen afnemen. Standaardisatie bergt het gevaar in zich dat het beroep op 
de ambachtelijkheid van professionals afneemt, omdat de procedures daarvoor geen ruimte 
laten. Te sterke formalisering houdt het gevaar in van afstandelijkheid, het zich minder 
betrokken hoeven voelen bij hetgeen men uitvoert. 
Opsporing is een ambacht. De inbreng van de professionals is essentieel voor het suc-
ces. Zeker wanneer er meer omvangrijke en complexe fiscale fraudezaken dienen te worden 
opgepakt. Er zal een evenwicht gevonden moeten worden tussen de mate van technocrati-
sering en de mate van beleidsvrijheid van de professionals. 
Omdat het zwaartepunt van het onderzoek lag op de strafrechtelijke kant van fiscale fraude- 
bestrijding, is de administratiefrechtelijke kant onvoldoende belicht om hiervoor aanbeve-
lingen te doen. 
11.5.		 Onderzoeksprogramma	fraudebestrijding
Met deze studie is nader inzicht verkregen in de aanpak van fiscale fraude en in de werking 
van de keten. Hiermee is het belang van multidisciplinair wetenschappelijk onderzoek naar 
de aanpak van fiscale fraude bevestigd. Vanuit diverse disciplines zijn reeds rijke onder-
zoekstradities ontstaan. 
De zelfreferentialiteit van deze disciplines (Snellen) leidt tot specifieke keuze en bena-
dering van het object van studie. Dit geldt ook voor – als we het onderdeel opsporing ruim 
nemen – de algemene opsporing als object van studie (politiestudies). Bruinsma, Van de 
Bunt en Haen Marshall presenteren in 2001 een verkenning op het terrein van de crimi-
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naliteit.999 Zij constateren dat de huidige kennisinfrastructuur zo is georganiseerd, dat de 
(wetenschappelijke) oriëntatie op toekomstige vraagstukken ernstig wordt bemoeilijkt. De 
vele aanbieders en vele vragers van kennis zorgen dat er nauwelijks sprake is van bundeling 
en borging van kennis. Ook de beperkte middelen en de kortetermijnscope zijn enkele ele-
menten die bijdragen aan een minder optimistisch perspectief. Over de kennisinfrastruc-
tuur op het terrein van de studie naar (fiscale) fraude doen zij geen uitspraken. Het is de 
vraag of hun zorg niet breder moet worden getrokken. 
Gezien het belang van een effectieve rechtshandhaving lijkt intensivering van weten-
schappelijke activiteiten op het terrein van fraudebestrijding en integriteit gewenst. Verbre-
ding van het aandachtsgebied van fiscale fraude naar andere soorten fraude en integriteit 
kan tevens in het vizier komen te liggen. Uitgangspunt in de onderzoeksaanpak is de mul-
tidisciplinaire benadering. Voor fiscale fraudebestrijding heeft het penta-rationaliteiten- 
model zijn meerwaarde bewezen, voor de aanpalende fraudeterreinen is dat niet vastgesteld, 
hetgeen het gebruik en de toepasbaarheid ervan mogelijk kan beïnvloeden. 
Het Onderzoeksprogramma fraudebestrijding kan bestaan uit zeven kernvraagstukken:
1. Fiscale fraude en fraudebestrijding, nu en in de toekomst
Het eerste kernvraagstuk richt zich op de fraudemechanismen, fraudeprofielen en fraude-
trends. Doel is 1) het doordenken welke effecten deze mechanismen, profielen en trends op 
de samenleving hebben en welke reactie adequaat zal zijn;1000 2) de uitwerking en de empi-
rische ondersteuning van de opgestelde typologieën van de fraudeurs en ketenspelers. Ook 
hier geldt dat ontwikkelingen in de tijd aanpassingen van de typologieën kunnen inhou-
den; 3) het inzichtelijk maken van de verhouding tussen de ministeries en de ketenorgani-
saties: hoe kan de kloof tussen sturingsbehoefte en sturend vermogen worden bepaald en 
verminderd. 
Beoogde antwoorden op vragen als: Zijn bepaalde branches en belastingplichtigen 
‘fraudegevoeliger’? Zo ja, welke aspecten spelen daarbij een rol? Welke meerwaarde hebben 
de preventieve, curatieve en repressieve reacties? Welke meerwaarde heeft het strafrecht, 
zowel naar de fraudeur als naar de maatschappij toe?, bevestigen de maatschappelijke rele-
vantie van dit kernvraagstuk.
2. Het ketendenken nader onderzocht
Dit vraagstuk richt zich op de strafrechtelijke ketenbenadering. Centraal object van studie 
is de fiscale strafrechtelijke keten. Doel is 1) onderzoeken wat de sterke en zwakke punten 
999 Bruinsma, G.J.N., H.G. van de Bunt & I. Haen Marshall, Met het oog op de toekomst, verkenning 
naar de kennisvragen over misdaad en misdaadbestrijding in 2010, Adviesraad voor Wetenschaps- 
en Technologiebeleid, 2001. In bijlage VI bieden zij een overzicht van het universitair onderwijs op 
het gebied van criminaliteit en criminaliteitsbestrijding in Nederland.
1000 Vijver, C.D. van der, De organisatie van de bijzondere opsporingsfunctie, in: Bunt, H.G. van de & 
J.M. Nelen (red.), De toekomst van de bijzondere opsporingsdiensten, WODC (rapport 184), 2000, 
p. 53.
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van de keten zijn in veranderende omstandigheden in de samenleving en door ontwikkelin-
gen in en tussen de ketenorganisaties; 2) analyseren hoe en onder welke condities de erva-
ringen met de fiscaal-strafrechtelijke keten kunnen worden overgebracht naar de andere 
fraudeterreinen;1001 3) meer aandacht voor de sanctieoplegging (Rechtspraak) en de sanctie-
uitvoering (executie) en 4) onderzoek doen naar het effect van fiscaal-bestuursrechtelijke en 
fiscaal-strafrechtelijke sancties op fiscale recidive: waarom gaan fraudeurs over tot recidive, 
hebben de sancties en de dreiging met sancties onvoldoende effect?
De kwaliteitscriteria (zekerheid, snelheid, strengheid, rechtsgehalte), de meerwaarde 
van een fraudekenniscentrum en de omgevingssensitiviteit van de keten voor versterkende 
of verzwakkende factoren, de operationele en bestuurlijke rol van een fraudemonitor, de 
relatie tussen bestuursrechtelijke en strafrechtelijke aanpak, recidive en de organisatorische 
setting zijn belangrijke elementen. Deze elementen kunnen ook bij de volgende vraagstuk-
ken betrokken worden. Dan is de invalshoek een andere.
3. (Fiscale) fraude en integriteit
Het object van studie is de mogelijke relatie tussen (fiscale) fraude en integriteit. Daarbij 
wordt het aandachtsgebied ingeperkt tot fiscale fraude met de mogelijkheid dit te verrui-
men tot fraude in het algemeen. Doel is 1) het onderkennen en onderzoeken van mecha-
nismen in de relatie tussen (fiscale) fraude en niet-integer gedrag van de fraudeur; 2) het 
onderzoeken van de mogelijke relatie tussen (fiscale) fraude en de zorg binnen de politiek 
en samenleving over integriteit (belevingsonderzoek) en 3) het onderzoeken van de moge-
lijke relatie tussen het voorkómen van niet-integer gedrag en de tolerantie in de samenle-
ving met betrekking tot (fiscale) fraude.
4. (Fiscale) fraudebestrijding in internationaal vergelijkend perspectief 
De beoogde studie is hoofdzakelijk gericht op de Nederlandse situatie van fiscale fraude-
bestrijding over de laatste 25 jaar. Omdat fraude geen exclusief Nederlands fenomeen is, is 
het mogelijk de Nederlandse situatie te plaatsen in een internationaal perspectief. Te den-
ken valt aan twee benaderingen: hoe wordt fiscale fraude in andere landen aangepakt en 
welke fraudemogelijkheden worden door internationalisering aantrekkelijk voor fraudeurs. 
Wederom wordt het aandachtsgebied eerst ingeperkt tot de fiscale fraude. Het doel is 1) uit 
de vergelijking lering te trekken voor de aanpak in Nederland, 2) te onderzoeken welke risi-
co’s de voortgaande internationalisering kan hebben en 3) de vraag te beantwoorden: welke 
consequenties heeft dit voor de effectiviteit van de huidige aanpak? 
5. Methoden en technieken van opsporing en vervolging van (fiscale) fraude 
In deze studie is gewezen op het belang van de ambachtelijke kwaliteiten van de keten-
spelers in met name de opsporings- en vervolgingsfase. De effectiviteit van de gehanteerde 
methoden en technieken is het object van studie. Doel is 1) het onderzoeken van belang-
1001 Te denken valt aan: uitkeringsfraude, ID-fraude, milieufraude, verzekeringsfraude, landbouwfraude 
en EU-subsidiefraude.
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rijke methoden en technieken teneinde vast te stellen welke factoren de effectiviteit bepalen 
in relatie tot de fraude en de fraudeur1002 en 2) het onderzoeken van nieuwe of alternatieve 
methoden en technieken teneinde de te verwachten effectiviteit te duiden, ook in het licht 
van nieuwe vormen van fraude en typen fraudeurs.
6. Alternatieve benaderingen om fraude en niet-integer gedrag tegen te gaan 
De klassieke strafrechtelijke aanpak van fiscale fraude kent zijn grenzen in de effectiviteit 
van de aanpak. Het onderkennen van alternatieve benaderingen is gewenst. Met behulp 
van het penta-rationaliteitenmodel kan nader onderzoek worden verricht, daarbij rekening 
houdend met de veranderende samenleving. Een belangrijke ontwikkeling is de samenloop 
van de aanpak van fiscale fraude met de aanpak van niet-integer gedrag. Object van stu-
die is fiscale fraude vanuit een ontwikkelingsperspectief met de vertaling naar de fraude- 
bestrijding. Doel is 1) de innovatie in fiscale fraudebestrijding op wetenschappelijke gron-
den (‘out-of-the-box-denken’) versterken en 2) het analyseren hoe bepaalde of nieuwe vor-
men van fiscale fraude beter in samenhang met de aanpak van andere vormen van fraude 
en de aanpak van niet-integer gedrag kan worden benaderd. Daarbij spelen ook de pakkans 
(zekerheid en snelheid) en strafkans (strengheid en rechtsgehalte) een rol. Hetzelfde geldt 
voor de aanpak om de waarden en normen van een groep te versterken teneinde de kans op 
fraude vanuit die groep te verminderen. In het verlengde hiervan biedt het verhogen van de 
entree-barrières en het verlagen van de exit-barrières voor het verlaten van de fraudemarkt 
aangrijpingspunten voor nadere studie.
7. Pacificatiestrategie tussen verschillende rationaliteiten
Het zevende en laatste onderwerp richt zich op de samenwerkingsmechanismen tussen 
organisaties met verschillende culturen en de gevaren van een op een monorationaliteit 
gestoelde benadering. Hoe kan samenwerking plaatsvinden tussen organisaties met op 
andere rationaliteiten gebaseerde dominante culturen? Vindt de samenwerking plaats door 
een pacificatiestrategie (conform Lijphart) aan de top met een functionele samenwerking 
aan de basis, of is het de ambachtelijke herkenning aan de basis die de top noopt tot samen-
werking? Of zijn het externe invloeden (politiek of signalen uit de samenleving) die aanlei-
ding geven tot samenwerking tussen de organisaties? 
11.6.		 Terugblik:	slotbeschouwing
Met dit hoofdstuk is het onderzoek naar fiscale fraudebestrijding afgerond. Uit het onder-
zoek komt naar voren dat in en rond de opsporing en vervolging van (fiscale) fraude vele 
1002 Te denken valt aan onderzoek naar de effectiviteit van opsporingsmethoden naar fraudetype 
(bijvoorbeeld BTW-carrousels en loonbelastingfraude) en verhoortechnieken naar type fraudeur 
(bijvoorbeeld kroegbaas en lid RvB).
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ontwikkelingen gaande zijn geweest en deels nog steeds gaande zijn. Diverse dilemma’s zijn 
zichtbaar geworden. Met de aanbevelingen die in dit hoofdstuk zijn gedaan wordt beoogd 
een bijdrage te leveren aan versterking van de effectiviteit en efficiëntie van fiscale fraude-
bestrijding.
Omdat het onderzoeksterrein onontgonnen was en de maatschappelijke en wetenschap- 
pelijke relevantie hoog, is in dit hoofdstuk een voorstel voor een onderzoeksprogramma 
opgenomen. 
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Bijlage	1.		 Thema’s	en	interviews
Tijdens het onderzoek zijn tientallen interviews afgenomen met betrokkenen uit en rond de 
ketenorganisaties en deskundigen op het terrein van het openbaar bestuur en fraudebestrij-
ding. Bij deze interviews stonden enkele thema’s centraal. Deze thema’s en diverse onder-
liggende onderzoeksvragen zijn geweest:
1. Ontwikkeling van het beeld van de aanpak van fiscale fraude in de organisatie (ministe-
rie of ketenorganisatie)
belangrijke politieke/bestuurlijke standpunten, overwegingen en momenten (rele-
vantie fiscale fraude);
invloed van de politiek (zoals betrokkenheid Kamerleden, incidenten, Kamer- 
vragen);
relatie politieke en ambtelijke top over fiscale fraude in de tijd (ambitie, risico- 
mijding, sturing, samenwerking); 
omgaan met actualiteit;
relatie beleid en uitvoering;
beelden van fraudeurs en soorten fraude; 
tactische en operationele vraagstukken (en passend in de dan heersende cultuur);
pakkans, strafkans, strafeis, strafmaat en executie van opgelegde straffen;
interne coördinatiemechanismen, waaronder die met betrekking op de keten- 
spelers;
beoogde effect (punitieve werking, organisatiebelang, maatschappelijke uitwer-
king en effect op (potentiële) fraudeurs); 
belangrijke keuzen met invloed op fiscale fraudebestrijding;
doorwerking fraudebestrijding op waarden-en-normendebat;
invloed van ARK op intern beleid;
invloed van de media; 
invloed van specifieke zaken (zoals Slavenburg).
2. Kijk en visie op samenwerking in de fiscaal-strafrechtelijke keten
samenwerking in de keten in de tijd geplaatst;
kijk naar en betrokkenheid bij ontwikkeling van de richtlijnen en convenanten;
doelstellingen van de eigen organisatie en (de perceptie van) die van de andere 
organisaties;
relatie interne ontwikkeling en samenwerking en omgekeerd: relatie samenwer-
king en interne ontwikkeling;
samenwerking met de politie en andere BOD’en;
samenwerking Openbaar Ministerie en rechtbanken (waaronder RC’s);
relatie officier en rechter (in de tijd geplaatst);
interne cultuur en samenwerking;
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interne prioriteit en samenwerking in de keten;
relevantie van het strafrecht (ten opzichte van administratiefrechtelijke benade-
ring);
procesrisico’s en consequenties;
methoden en technieken fraudebestrijding (zoals verhoortechnieken);
gezag van het Openbaar Ministerie in de keten;
sturend vermogen en sturingsambitie;
perceptie van afhankelijkheden in de keten.
3. Horizontale sturing en verticale sturing
ontwikkeling van verticale sturing ten opzichte van horizontale sturing;
effecten van deze ontwikkeling (intern en extern);
relatie tussen ketenorganisaties en ministeries door horizontale en verticale stu-
ring;
verschillen in structuur, cultuur en sturing tussen kolommen en consequenties aan 
beide einden van de kolommen;
barrières in de organisaties voor verticale sturing (balkanisering);
sturing en PIF, Werkgroep Manschot, project Financieel Rechercheren (OM);
vormen of percepties van sturing die disfunctioneel zijn of zullen uitpakken.
4. Fiscale fraudebestrijding
aanpak en organisatie van de Belastingdienst;
aanpak en organisatie van de FIOD-ECD;
aanpak en organisatie van het Openbaar Ministerie;
aanpak en organisatie van de Rechtspraak (hoofdlijnen);
werking van TPO’s, CTPO, BTPO en andere overleggen.
5. Rationaliteitenmodel
ontwikkeling van denken in rationaliteiten binnen het openbaar bestuur;
herkenbaarheid rationaliteiten bij fraudebestrijding;
ontbreken van sociaal-psychologische rationaliteit;
relevantie van rationaliteiten om ontwikkelingen binnen en discussies over fiscale 
fraudebestrijding te begrijpen;
punten van kritiek op het rationaliteitenmodel.
6. Typologie 
herkenbaarheid en toepasbaarheid typologieën;
persoonlijke betrokkenheid ketenspelers;
consequenties van ontwikkeling samenwerking op typen ketenspelers;
consequenties van formalisering, structurering en standaardisatie op typen keten-
spelers.
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7. Openbaar bestuur
kloof sturingsambitie en sturend vermogen (commissie-Vonhoff);
ervaring met regeringscommissaris rijksdienst;
uitwerking rationaliteitenmodel voor fiscale fraudebestrijding;
postmoderne denken en fiscale fraude (en fraudebestrijding);
ontwikkeling openbaar bestuur en ketenbenadering;
sturing en sturingsvormen;
effectiviteit van overheidshandelen en rationaliteitenbenadering.
8. Specifieke onderwerpen
discussie over FIOD in 1988;
oprichting FP in 2001;
dark number (BLD en OM);
capaciteitsproblemen en interne allocatieproblematiek (ZM en OM);
redactiemodel (OM);
eenheid van beleid (BLD, OM, ZM);
relevantie actuele ontwikkelingen binnen de Belastingdienst (Strax), de politie 
(zoals commissie-Leemhuis), het Openbaar Ministerie (project OM verandert) en 
de Rechtspraak (visie, interne organisatie en procesverbetering);
rol van Openbaar Ministerie: magistraat of belangenbehartiger (beleid);
toekomst fiscaal-strafrechtelijke keten: scenario’s.
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Bijlage	2.		 Redactiemodel	Functioneel	Parket	(2002)
Het redactiemodel bestaat uit de volgende stappen:
1. Trending – scanning van de relevante omgeving om relevante maatschappelijke ont-
wikkelingen te signaleren en het opstellen van ‘mogelijke scenario’s voor inbreuken 
op de rechtsorde. (..) De vijf basisinvloeden op criminaliteit (gelegenheidsfactoren, 
daderfactoren, private preventie, publieke preventie en repressie) komen hierbij op 
innovatieve en creatieve wijze aan de orde, waarbij wordt gekeken naar de terrei-
nen gerelateerd aan fraude, economie en milieu.’ Het betreft hier terreinen waar het 
Openbaar Ministerie verwacht zaken aan te treffen die anders niet tot hem zouden 
zijn gekomen (de zogenaamde ‘haalzaken’ tegenover de zaken die door de opsporings-
diensten en vakdepartementen worden aangeleverd: de zogenaamde ‘brengzaken’).
2. Terreinverkenning – verdieping door een terreinverkenning. Mogelijke samenwer-
kingsverbanden met de wetenschap en andere relevante partijen teneinde ‘indicaties 
over mogelijke dadergroepen en maatschappelijke fenomenen met een mogelijk hoog 
crimineel risico’ te destilleren. ‘De mogelijke gevaren voor inbreuken op de strafrech-
telijke rechtsorde, de maatschappelijke risico’s en de mogelijke handhavingsstrategieën 
worden in kaart gebracht.’ Deze beelden leiden naar voorstellen tot prioritering. 
3. De confrontatie – in de confrontatiestap worden alle haal- en brengzaken kritisch 
beoordeeld. ‘In deze fase wordt het fenomeen, onderwerp of incident vanuit alle 
mogelijke invalshoeken aan confrontaties en tegenspraak blootgesteld en kritisch 
geanalyseerd. Er is tevens aandacht voor ‘lessons learned’. Evaluaties van vergelijk-
bare strafzaken uit het verleden worden als referentiekader gebruikt.’ Aan de orde 
komen onder andere:
Welke strafbepalingen worden overtreden?
Hoe worden de (on)mogelijkheden om bewijs te vergaren ingeschat?
Wat is de handhavingsrelevantie (opportuniteit)?
Welke (bestuurlijke) alternatieven zijn er gekozen?
Welke handhavingsstrategie wordt gekozen?
Het resultaat kan zijn dat een onderwerp in maatschappelijk opzicht een groot pro-
bleem is, maar dat een strafrechtelijke interventie niet is geïndiceerd, bijvoorbeeld 
omdat het beter op bestuurlijke wijze kan worden aangepakt of de handhaafbaarheid 
van de regelgeving vraagtekens oproept. De zaken die wel voor een dergelijke straf-
rechtelijke interventie in aanmerking komen, worden met een prioritering aan het 
management van het parket (i.c. FP) voorgelegd.
4. Beleidsafspraken – de besluiten van het management van het parket worden als 
beleidsprioriteiten aangeboden aan het College van Procureurs-Generaal. Het Col-
lege stelt in overleg met de vakdepartementen vast welke thema’s prioriteit moeten 
krijgen (waarschijnlijk laat het College dit overleg over aan het FP, RW).
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5. Operationeel beleid – op basis van de prioriteiten worden operationele afspraken met 
de BOD’en gemaakt. Deze worden vastgelegd in de door het FP opgestelde handha-
vingsarrangementen, voorzien van kwalitatieve en kwantitatieve doelstellingen.
6. Projectvoorbereiding – FP en opsporingsdiensten stellen gezamenlijk projectvoorstel-
len op, inclusief afdoeningsplannen. 
7. Planning – planning van de activiteiten met de daarbij benodigde capaciteit van opspo-
ringsdiensten, Openbaar Ministerie, RC’s en zittingscapaciteit. Duidelijk wordt vast-
gelegd wanneer welk resultaat/product door wie behaald/gerealiseerd moet zijn.
8. Opsporings- en vervolgingsfase – de feitelijke uitvoering van de projecten.
(Bron: Kwartiermakers FOM, Organisatieschets Functioneel OM, 11 januari 2002)
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Bijlage	3.		 Nadere	analyse	van	Tweede-Kamervragen
In de periode 1995–medio 2005 zijn door de Tweede Kamer 708 vragen aan de bewinds- 
lieden over fraude gesteld.1003 Deze vragen zijn met name door de grote partijen gesteld: 
PvdA (172), CDA (142) en VVD (140). Overigens zijn de relatief kleine partijen ook goed 
vertegenwoordigd: SP (116), Groen Links (79) en D66 (40). 
Figuur B3.1. TK-vragen over fraude, uitgesplitst naar partij en jaar (t/m juli 2005)
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 7-2005 Totaal
PvdA 6 10 4 12 14 7 14 20 15 51 19 172
CDA 8 9 14 12 21 11 12 11 7 39 8 142
VVD 8 9 12 11 16 10 13 4 11 20 6 120
SP 2 1 3 4 22 10 10 6 11 39 8 116
GL 4 4 7 4 11 4 7 1 7 25 5 79
D66 3 3 5 1 2 4 2 6 12 2 0 40
Chris* 2 5 1 4 0 0 0 0 1 2 2 17
Rest** 4 4 2 2 0 0 0 1 0 2 0 15
LPF 0 0 0 0 0 0 0 0 0 6 1 7
Totaal 37 45 48 50 86 47 60 60 64 176 49 708
*  Christelijke partijen (RPF, GPV, SGP, CU)
** Rest (unie 55+, Lazrak, groep Nijpels, AOV, LN)
Toelichting: in de figuur is de verdeling van deze vragen uitgezet naar jaar en partij (van de 1e onderteke-
naar).1004 
Opmerking: het valt op dat er in 2004 een ‘explosieve’ groei aan vragen plaatsvindt: er zijn 176 vragen gesteld 
terwijl in de voorgaande jaren het gemiddelde aantal rond de 54 vragen per jaar ligt. In 2004 hebben onder-
werpen als de bouwfraude, de problemen rond Vinkenslag en de onderwijsfraude de nodige vragen opgele-
verd. Medio 2005 ligt het aantal vragen al bijna op het jaargemiddelde van vóór 2004.
In onderstaande figuur zijn de aantallen vragen per jaar uitgezet. Opvallend zijn de pieken 
rond 2000 en in 2004. In 1999 komen diverse fraudedossiers uitgebreid in de media: ESF-
fraude door overheden, het onderzoek van de gemeente Rotterdam naar declaraties (Peper), 
de uitbreidingsplannen van KPN naar Tsjechië en problemen rond de Clickfondszaak. 
De groei van het aantal vragen in 2004 past in het Tweede-Kamerdebat over ‘Nederland: 
Fraudeland?’ begin 2004. De zorg over fraude en integriteit krijgt een vervolg in een explo-
sieve groei van het aantal Kamervragen.
1003 Meer exact: fraude, fraudezaken, belastingfraude en FIOD.
1004 Dit punt is relevant bij vragen die door meerdere partijen zijn gesteld. Voor de overzichtelijkheid ga 
ik uit van de 1e ondertekenaar van de vraag. De andere partijen laat ik buiten beschouwing.
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Figuur B3.2. Aantal vragen per jaar (1995– juli 2005)
Bron: Parlando (Tweede Kamer)
Een korte bloemlezing van de Kamervragen waarin fraude een rol speelt – hetgeen verder 
gaat dan fiscale fraude – levert het volgende beeld op:
1995:  witwassen van geld in de VS, fraude met 06-nummers, handel in gedestilleerde 
dranken, fraudebestrijding financiële markten, misbruik voorwetenschap, koppel-
bazen, taxivergunningen; 
1996: aftrekbaarheid steekpenningen, teakwoodpolissen, HBO-fraude, BTW-fraude, 
fraude met landbouwsubsidies, zwart melkcircuit;
1997:  rode diesel, misbruik voorwetenschap, aanpak fraudebestrijding; mogelijke fraude 
ABN AMRO, faillissementsfraude; 
1998:  verwerking van fraudesignalen, fraudemeldingen door accountants, fraude particu-
liere thuiszorg, Amsterdams Gemeentevervoerbedrijf;
1999:  KPN in Tsjechië, declaraties B&W-Den Helder, nummerrekeningen, loonbedrij-
ven Den Haag, fraude assurantietussenpersonen, Clickfonds, ESF-fraude, casus 
Rotterdam-Peper, corruptie, fiscale fraude, bijstandsfraude;
2000:  coderekeningen, Soeharto-miljarden, Schipholfraude/bouwfraude, sigaretten-
smokkel, beleggingsclub D’Anwas (Doetinchem);
2001:  Clickfonds, zwart geld, sofi-nummerfraude, diamantfraude, katvangers, T-docu-
menten, bijstandsfraude, paspoortfraude, functioneren Europol;
2002:  Enron en boekhoudfraude, notarissen en plukze, klokkenluiders, Clickfonds, cor-
ruptie, fraude in Somalië, verzekeringsfraude;
2003:  belwinkels, Ahold, HBO-fraude, Holland Casino, falen politie financiële fraude, 
identiteitsfraude, paspoortfraude, taxifraude, bezuiniging Openbaar Ministerie;
2004:  faillissementsfraude, fraude met valse biljetten, Holland Casino, drugs via Schip-
hol, Parmalat, faillissementsfraude; Vinkenslag, Integriteitsbeleid Belastingdienst, 
Jamby-affaire, misbruik ontwikkelingsgelden, bouwfraude, verkiezing waterschap-
pen;
2005:  creditcardfraude, boekhoudfraude gemeenten en provincies, Ahold, identiteits-
fraude, schaduwboekhouding bij politiekorpsen, geschenken artsen, handel gesto-
len auto’s, JSF en geschenken ambtenaren.
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Al deze onderwerpen hebben in de media aandacht gekregen. Het is niet altijd goed vast te 
stellen of de vragen het gevolg zijn van media-aandacht of omgekeerd. Vaak wordt wel ver-
wezen naar de media als aanleiding om de bewindspersoon/-personen te verzoeken infor-
matie te verstrekken. Dit brengt ons direct bij het punt: aan wie worden vragen over fraude 
gesteld? 
Bij Kamervragen worden meestal meerdere bewindspersonen aangesproken. We gaan 
ervan uit dat de persoon die het eerst genoemd wordt, ook vanuit het onderwerp en de 
(beoogde politieke) vraag de primair aangesproken bewindspersoon is. Wanneer we de 708 
vragen nog eens beschouwen en willen ordenen naar de eerst aangesproken bewindsper-
soon, blijkt dat deze gegevens slechts vanaf 1999 via Parlando beschikbaar zijn. Met deze 
restrictie blijven van de 708 vragen er 542 (77%) over. Met deze vragen is een ordening uit-
gevoerd naar het eerstgenoemde ministerie. In onderstaande figuur is het resultaat weer-
gegeven: 
Figuur B3.3. Vragen (fraude) uitgesplitst naar eerstgenoemd ministerie en jaar
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 7-2005 Totaal
Just - - - - 11 11 23 14 16 45 22 129
SZW - - - - 11 3 14 9 7 10 2 54
Fin - - - - 11 7 6 5 8 21 6 51
BiZa - - - - 7 9 7 5 8 14 6 46
VWS - - - - 8 0 2 1 9 20 2 40
BZ/OS - - - - 11 5 0 4 4 12 2 38
OCW - - - - 2 1 1 9 4 18 0 35
V&W - - - - 10 4 1 0 5 11 1 32
EZ - - - - 3 0 1 2 0 11 7 24
Landb - - - - 3 1 4 1 0 8 1 18
VROM - - - - 6 3 1 0 3 1 0 14
AZ - - - - 3 1 0 0 0 4 0 8
Def - - - - 0 2 0 0 0 1 0 3
Totaal 86 47 60 60 64 176 49 542
NB: gegevens over de jaren 1995–1998 zijn niet beschikbaar (Parlando) 
Uit de figuur valt het volgende af te leiden: 
De bewindspersonen van Justitie zijn meestal (24%) de eerstaangesprokene bij Kamer-
vragen over fraude.1005
De bewindspersonen van Financiën worden slechts in bijna 9% van de vragen primair 
aangesproken.
1005 Dit is inclusief de portefeuille Vreemdelingenzaken en integratie. In 2004 en 2005 zijn op dit terrein 
ook enkele vragen gesteld.
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Bijstandsfraude (SZW), fraude met ESF-gelden (SZW), paspoort- en identiteits-
fraude (BZK), integriteit openbaar bestuur (BZK/AZ), bouwfraude (V&W), HBO-
fraude (OCW) en fraude met ontwikkelingsgelden (BuZa/OS) hebben grote invloed 
op de kleuring van dit plaatje. 
ð
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Bijlage	4.		 Scenario’s	
In de voorliggende studie is de aanpak van fiscale fraude bestudeerd. Dit heeft geleid tot 
inzichten in de werking van en relevante ontwikkelingen rond fiscale fraudebestrijding. 
Door scenario’s op te stellen kan zowel de verwachting voor de voortgaande ontwikke-
ling worden uitgewerkt als worden ingespeeld op te verwachten beslissingssituaties.1006 Op 
basis van de analyse van de belangrijkste overheidshervormingen komt Kickert tot enkele 
lessen voor het denken over een ‘Andere overheid’.1007 Hij signaleert verkokering als hoofd-
probleem van de rijksoverheid. De analyse van de commissie-Vonhoff ter zake van de inter- 
departementale coördinatie heeft anno 2005 aan waarde niet ingeboet. Het meer bedrijfs-
matig werken heeft vruchten afgeworpen door de bewustwording van effectiviteit en 
efficiëntie. Ook het belang van cultuur voor het kunnen veranderen van organisaties en 
structuren is duidelijker onderkend. Toch is de afstand tussen de departementen en beleids-
sectoren er niet minder op geworden. Deze bevindingen geven geen aanleiding te verwach-
ten dat dit de komende jaren fundamenteel zal veranderen.
Hoogenboom heeft in 2001 een scenariostudie gepresenteerd over de financieel- 
economische criminaliteit in 2010.1008 De twee geschetste scenario’s, de vergruisde staat 
en het corporate-governancescenario, hebben reacties opgeroepen.1009 Vooral de weinig 
bewuste rol van de staat in de rechtshandhaving valt op.1010 Van den Heuvel wijst op het 
belang van een theoretische invalshoek als referentiepunt.1011 Hij noemt onder meer con-
junctuur, risico en systeemvertrouwen. Voor onze gedachtevorming over scenario’s betekent 
dit dat we de periode niet te ruim dienen te nemen en dat we variabelen moeten kiezen die 
logisch te relateren zijn aan discussies over (fiscale) fraudebestrijding. Ten aanzien van de 
tijdspanne kiezen we voor de periode 2005–2010. 
In deze bijlage schets ik vier mogelijke scenario’s voor de aanpak van fiscale fraude.
1006 Doorn, J.W.M. & F.A. van Vught (red.), Nederland op zoek naar zijn toekomst, Aula, 1981, p. 46. 
Van Doorn en Van Vught hebben in de jaren ’80 het beleidsgerichte toekomstdenken binnen het 
openbaar bestuur gestimuleerd. Zij onderkennen drie functies: de politieke functie, de educatieve 
functie en de beleidsondersteunende functie (p. 18).
1007 Kickert, W.J.M., Overheidshervormingen, lessen uit het verleden, Onderzoek ministerie BZK, 
januari 2005, p. 14.
1008 Hoogenboom, A.B., ’t Neemt toe, men weet niet hoe, scenariostudie financieel-economische crimi-
naliteit in 2010, Forensische studies deel 6, Koninklijke Vermande, 2001.
1009 Hoogenboom, A.B., ‘Verrotting van binnenuit’ of verantwoord ondernemen?, visies op financieel-
economische criminaliteit in 2010, Forensische studies deel 10, Koninklijke Vermande, 2002.
1010 Westra, R.L.N., Het derde scenario: de bewuste staat, in: Hoogenboom, A.B., ‘Verrotting van bin-
nenuit’ of verantwoord ondernemen?, visies op financieel-economische criminaliteit in 2010, Foren-
sische studies deel 10, Koninklijke Vermande, 2002, p. 155.
1011 Heuvel, G.A.A.J. van den, Over toekomstdenken in context, in: Hoogenboom, A.B., ‘Verrotting 
van binnenuit’ of verantwoord ondernemen?, visies op financieel-economische criminaliteit in 2010, 
Forensische studies deel 10, Koninklijke Vermande, 2002, p. 84.
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Scenario’s; perspectief op de toekomst van fiscale fraudebestrijding
Als we onze focus vanuit het penta-rationaliteitenmodel richten op fiscale fraudebestrij-
ding en de periode hebben ingeperkt tot 2005–2010, lijken twee variabelen voor deze pe- 
riode relevant:
de mate waarin het strafrecht een rol bij fiscale fraudebestrijding blijft spelen, ofwel de 
juridische rationaliteit (punitiviteit) versus de economische rationaliteit (efficiëntie);
de mate waarin (fiscale) fraudedelicten integraal worden aangepakt, ofwel de politieke 
rationaliteit (noodzaak tot samenwerking) versus de wetenschappelijke rationaliteit 
(diversiteit beleidsterreinen en beleidsverantwoordelijken: verkokering).
Tevens hanteren we twee uitgangspunten:
Er zijn signalen dat de omvang van de gesignaleerde fiscale fraude toeneemt en de 
politieke en maatschappelijke ergheidsbeleving van fiscale fraude neemt niet af.
In de omgeving van fiscale opsporing blijven de komende jaren structuur- en stu-
ringsdiscussies een rol spelen. Dit betreft onder meer de organisatie van de politie (zie 
bijvoorbeeld commissie-Leemhuis1012 en reactie van Fijnaut1013). Een andere discus-
sie op bestuurlijk niveau betreft de organisatie binnen de algemene opsporing (politie) 
van de financiële deskundigheid.1014
Op basis van de variabelen en uitgangspunten komen we op hoofdlijnen tot vier scenario’s 
voor de periode 2005–2010.1015 Deze periode is lang genoeg om 1) majeure veranderingen 
in de twee variabelen, 2) de mate van strafrechtelijke interventies bij fiscale fraude en 3) de 
breedte van de fraudeaanpak te kunnen duiden. Tevens wordt duidelijk hoe ontwikkelingen 
in de relevante omgeving uitpakken. 
Bij elk scenario zal worden aangegeven welke vooronderstellingen zijn gehanteerd en 
welke kritische kanttekeningen te maken zijn. Daarmee kan aan de scenario’s een bredere 
basis worden gegeven. Om de scenario’s herkenbaar te laten zijn is gekozen voor enkele 
1012 Op 20 september 2004 is de Stuurgroep evaluatie politieorganisatie (commissie-Leemhuis) door de 
ministers van BZK en Justitie ingesteld. Belangrijke vragen zijn onder meer:
Wat zijn de sterke punten en de knelpunten van het huidige politiebestel?
Hoe kan de Nederlandse politie tot een grotere eenheid worden gesmeed?
Wat is de ideale schaalgrootte van een korps en wat is de ideale regio-indeling?
Kunnen de politieministers de korpsen voldoende aansturen om landelijke prioriteiten te rea-
liseren?
Is in het huidige bestel voldoende regionaal en lokaal maatwerk mogelijk?
Kan een gekozen burgemeester korpsbeheerder zijn en wat zijn mogelijke alternatieven?
 Op 30 juni 2005 biedt de Stuurgroep haar bevindingen aan de opdrachtgevers aan. Stuurgroep eva-
luatie politieorganisatie, Lokaal verankerd, nationaal versterkt, juni 2005.
ð
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1013 Fijnaut, C.J.C.F., De Commissie-Leemhuis is niet ver genoeg gegaan, NJB, 26 augustus 2005, p. 1506. 
1014 Zie de brief van de ministers van Justitie, Financiën en BZK over de evaluatie van de MOT-keten. 
Essentieel is de zinsnede: ‘Het kabinet heeft daartoe de instelling overwogen van een financiële poli-
tie, maar kiest daar op dit moment niet voor.’ Tweede Kamer 2003–2004, 17050, nr. 263, p. 5. 
1015 Ministerie van Justitie, Regeren is vooruitzien, scenario’s maken en gebruiken voor beleidsontwik-
keling, wetgeving en handhaving, 2004.
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sprekende benamingen. In de onderstaande figuur zijn de twee variabelen tegen elkaar uit-
gezet en zijn de scenario’s gepositioneerd. De eerste twee scenario’s kennen een variant in 
verband met het aandachtsgebied van de FIOD. Deze worden in een noot toegelicht.
Figuur B4.1. Vier scenario’s
Scenario 1. De ongewijzigde keten1016 
Het eerste scenario is redelijk voorspelbaar: de gegroeide situatie verandert niet wezenlijk, 
maar wordt steeds verder verbeterd (incrementeel beleid). De huidige fiscaal-strafrechte-
lijke keten blijft bestaan. Het functioneren van de keten geeft politiek en bestuurlijk geen 
aanleiding om deze aan te passen. Ontwikkelingen bij de politie of andere BOD’en hebben 
geen invloed op de keten. Voor dit scenario is het wezenlijk dat alle ketenorganisaties ver-
trouwen hebben in de werking van de keten en voortgaan met initiatieven om deze te ver-
beteren.
Vooronderstellingen: de Belastingdienst levert genoeg (zware) fiscale zaken aan om de capa-
citeit van de FIOD-ECD goed te benutten, de kwantitatieve en kwalitatieve resultaten van 
de FIOD-ECD en de andere BOD’en rechtvaardigen de inzet van een speciaal parket, het 
FP beschikt over voldoende capaciteit om deze zaken adequaat te kunnen afdoen en de 
Rechtspraak kan (en wil) voldoende zittingscapaciteit beschikbaar stellen.
Kritische kanttekeningen: dit scenario zal voor bijvoorbeeld het Openbaar Ministerie een 
gepasseerd station kunnen blijken te zijn als de aanpak van de horizontale fraude (met name 
1016 Een variant is de inperking van het aandachtsgebied van de FIOD-ECD tot het fiscale aandachts-
gebied. In feite wordt daarmee het oude aandachtsgebied van de FIOD hersteld, zijnde de bijzon-
dere opsporingsdienst van het Ministerie van Financiën. Het oude ECD-aandachtsgebied, dat deels 
bestaat uit toezichttaken en deels uit opsporingstaken voor andere ministeries, wordt verdeeld over 
de (beleids)verantwoordelijke ministeries (inperking tot FIOD).
De financiële  keten (S3)
Brede fraudeaanpak door f inanciële
politie; beperkte inzet strafrecht voor
combinatie commune en fiscale delicten
De slimme keten (S2)
Brede fraudeaanpak met optimale inzet
strafrecht en bestuursrecht voor fiscale
delicten
De administratieve keten (S4)
Fiscale delicten worden
bestuursrechtelijk aangepakt, tenzij
combinatie met commune delicten
De ongewijzigde keten (S1)
Fiscale delicten worden  strafrechtelijk en
bestuursrechtelijk aangepakt
Integrale fraudeaanpak
Smalle fraudeaanpak
beperkt strafrecht inzet strafrecht
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commune delicten) en het gezag over de desbetreffende politieonderdelen (IFT’s) een ver-
antwoordelijkheid voor het FP worden.
Scenario 2. De slimme keten1017
Het maatschappelijke effect van de aanpak van fraude is een kernelement bij het tweede 
scenario. Dit scenario gaat uit van twee ontwikkelingen: het realiseren van een ketenbrede 
intelligencefunctie en het verbreden van de aandacht voor fraude. Door deze twee ontwik-
kelingen wordt de interne samenhang binnen en tussen de fraudeketens dermate sterk, dat 
het opgaan in een algemene opsporingsfunctie disfunctioneel zou zijn voor een effectieve 
aanpak van fraude en efficiënte inzet van de specialistische kennis en ervaring. Om de ernst 
van de aanpak van fraude ook voldoende zichtbaar te maken wordt een groot aantal zware 
en middelzware fraudezaken opgepakt. Het aantal van 450 fiscale fraudezaken gaat op in 
een groter aantal fraudezaken. De beoogde impact van de ‘oude’ afspraken op de fiscale 
rechtshandhaving met deze 450 zaken blijft dezelfde. De regievoering vindt op drie niveaus 
plaats: op strategisch niveau de vertaling van politieke wensen naar de algehele prioriteits-
stelling en de doelstellingen voor de verschillende fasen. Op tactisch niveau de doorver-
taling van de prioriteitsstelling en doelstellingen naar de allocatie van de middelen en op 
operationeel niveau de processturing en concrete inzet van mensen en middelen. 
De intelligencefunctie weet de goede informatie uit de organisaties te halen en deze 
bruikbaar te maken voor controle, toezicht, opsporing en vervolging. Te denken valt aan het 
verbeteren van het toezicht- en controleregime, het opstellen van voorstellen voor fraude- 
thema’s, het doen van voorstellen voor media-aandacht en het initiëren van verdiepende, 
wetenschappelijke studies. Deze functie vervaardigt ook periodiek ‘fraudekaarten’. Indien 
gewenst, kunnen deze aan de Tweede Kamer worden verstrekt. Deze functie kan tevens 
aanzetten geven tot beleidsontwikkeling op de ministeries. De eenheid van beleid wordt 
doorgetrokken naar de strafeis en strafmaat.
Het tweede scenario richt zich op het tot stand brengen van één bijzondere opspo-
rings- en vervolgingsketen naast de algemene opsporings- en vervolgingsketen. 
Vooronderstellingen: de ketenorganisaties (opsporing en vervolging) beschikken over vol-
doende capaciteit. Binnen de Rechtspraak worden gedachten over concentratie geconcreti-
seerd: vier of vijf rechtbanken krijgen de specialisatie fraude. 
Kritische kanttekeningen: de ketenorganisaties kunnen open naar elkaar zijn (geen juridische 
barrières) en hanteren de gezamenlijke agenda en niet het eigen belang (politieke rationa-
liteit tussen de kolommen).
1017 Een variant is het afsplitsen van de toezichttaak van de FIOD-ECD, zodat er een zuivere opspo-
ringstaak overblijft (inperking tot opsporing).
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Scenario 3. De financiële keten
In het derde scenario staat de vorming van een financiële politie centraal. Aan de ene kant 
beslist het kabinet om de aanpak van financiële delicten door de politie anders op te zetten 
en aan de andere kant lukt het het FP niet een volledige bezetting te realiseren, vele fraude-
zaken van de FIOD-ECD komen niet voor de rechter (fiscaal afdoen, transactie en schik-
king), de Belastingdienst geeft prioriteit aan het bestuurlijk afdoen van fiscale fraude en/of 
de Rechtspraak kan geen of onvoldoende capaciteit beschikbaar stellen voor fraudezaken. 
De internationale druk van onder andere de FATF op de regering om een verbeterde aan-
pak van terrorismebestrijding en internationale criminaliteit met behulp van MOT-gege-
vens te realiseren, vraagt een adequate actie. De in 2004 gesuggereerde oprichting van 
een financiële politie wordt nu gestalte gegeven.1018 De tweedeling algemene en bijzondere 
opsporing moet worden opgeheven en kan beter vervangen worden door een functionele 
indeling van de politie.1019 Daarmee komt een effectieve oplossing voor de schaarste aan 
financiële expertise binnen opsporingsdiensten binnen bereik.1020 Door concentratie kan 
een betere afweging plaatsvinden: 1) welke zaken worden wel opgepakt en welke niet en 
2) welke expertise kan het beste op welke zaak worden ingezet? De FIOD-ECD1021 gaat op 
in de financiële politie en ‘verhuist’ qua ministeriële verantwoordelijkheid van het Minis-
terie van Financiën naar het ministerie dat hiervoor verantwoordelijk wordt.1022 Ten aan-
zien van de aansturing door het Openbaar Ministerie ligt het voor de hand om hiermee een 
apart parket te belasten.1023
Vooronderstellingen: de keten functioneert niet goed, waardoor de politieke en/of ambtelijke 
top het wenselijk acht te zoeken naar alternatieve werkwijzen. Het kabinet is tevens op zoek 
naar een andere, meer effectieve organisatie van de politie.
Kritische kanttekeningen: door de bestuursrechtelijke afdoening en de functionele indeling 
van de politie wordt de kans op strafrechtelijke sanctionering van fiscale delicten laag. Dit 
versterkt de kans op calculerende fraudeurs, daar de bestuurlijke boeten voor fiscale fraude 
als een ‘te calculeren kostenpost’ kunnen worden opgevat (verlaging entree-barrières). 
1018 Brief van de ministers van Justitie, Financiën en BZK, Tweede Kamer 2003–2004, 17050, nr. 263, 
p. 5.
1019 De commissie-Van Traa begint al met de vraag naar het bestaansrecht van en de gedachte over een 
herordening van de bijzondere opsporingsdiensten.
1020 Nelen, J.M., Het fraudepalet, in: Kamerling, R.N.J. & M. Pheijffer (red.), 15 over fraude, NIVRA, 
1999, p. 179.
1021 De FIOD-ECD wordt in 2002 in een artikel al de Financiële FBI genoemd. De ondertitel ‘deskun-
dig en gevreesd’ is de opmaat voor een tijdsbepaalde sfeertekening. Management Team, De Finan-
ciële FBI, deskundig en gevreesd, 4 oktober 2002, p. 46. 
1022 Ministerie van BZK of Ministerie van Justitie, of wellicht in de nabije toekomst het ‘Veiligheids- 
ministerie’.
1023 Gezien het takenpakket ligt het Functioneel Parket voor de hand. Een deel van het aandachts- 
gebied van het Landelijk Parket zou naar dit parket moeten overgaan om sturingsproblemen te voor-
komen.
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Scenario 4. De administratieve keten
In het vierde scenario wordt fiscale fraude per definitie bestuursrechtelijk afgedaan door de 
Belastingdienst. Het kan strafrechtelijk slechts als nevendelict bij een ander delict een rol 
spelen.1024 De Belastingdienst wil bij fiscale delicten altijd (zekerheid) en zo snel mogelijk 
(snelheid) correctief optreden (strengheid), met inachtneming van de vereiste zorgvuldig-
heid (rechtsgehalte). Door pure fiscale fraude bestuursrechtelijk af te doen heeft de Belas-
tingdienst de snelheid en strengheid in eigen hand. Daarmee wil de Belastingdienst borgen 
dat het correctieve handelen, met het eigen instrumentarium, leidt tot het beoogde puni-
tieve effect en tot het gewenste fiscale gedrag: compliance. Recidive door ontoereikende 
zekerheid, snelheid en/of strengheid (binnen de wettelijke grenzen) dient te worden voor-
komen.
Gecombineerde fraudezaken (fiscale fraude plus een ander delict) kunnen wel straf-
rechtelijk worden opgepakt. De nieuwe ATV-richtlijnen 2006 zijn – met de inperking – 
goed bruikbaar. De twee drempelcriteria (bedrag en opzet) worden aangevuld met een 
derde criterium: combinatie met een niet-fiscaal delict.  
De reden van de Belastingdienst om deze weg in te slaan komt voort uit de trend bin-
nen het openbaar bestuur om het strafrecht verder te ontlasten en de bestuursrechtelijke 
afdoening breder in de rechtshandhaving een plaats te geven. Dit geldt zeker op terreinen 
van de bijzondere wetgeving.1025 Deze keuze is mede ingegeven door problemen in de fis-
cale fraudeketen en het vooruitzicht dat dit zal veranderen. 
Vooronderstellingen: de Belastingdienst maakt de keuze om fiscale fraude bestuursrechtelijk 
af te doen, daar dit sneller gaat: het fiscale lik-op-stuk-beleid met als doel de compliance te 
verhogen. Deze beslissing ontlast tevens de strafrechtketen. 
Kritische kanttekeningen: door de bestuursrechtelijke afdoening en de functionele indeling 
van de politie wordt de strafdreiging voor fiscale delicten laag. Dit versterkt de kans op cal-
culerende fraudeurs daar de bestuurlijke boeten voor fiscale fraude als een ‘te calculeren 
kostenpost’ kunnen worden opgevat. Voor opsporingsonderzoek naar pure fiscale fraude is 
het niet meer mogelijk gebruik te maken van het strafrechtelijke instrumentarium, hetgeen 
de bewijspositie van de Belastingdienst/FIOD verzwakt. 
Voor mijn studie biedt de bovenstaande schets van de vier scenario’s een belangrijk perspec-
tief op de toekomst (2010) van de fiscale fraudebestrijding. Alleen het eerste scenario bete-
kent een relatief stabiel vooruitzicht. Mijn onderzoek geeft echter aan dat, wil dit scenario 
binnen de keten en politiek/maatschappelijk geloofwaardig zijn, de vormen van onmacht 
(grotendeels) moeten worden opgelost en herkenbare verbeteringen van de effectiviteit in 
de aanpak van fiscale fraude zichtbaar moeten worden. 
1024 Te denken valt aan drugscriminaliteit, oplichting en levensdelicten.
1025 Zie bijvoorbeeld Nota Boetestelsel in financiële wetgeving van het Ministerie van Financiën, mei 
2005.
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Figuur B4.2. Overzicht scenario’s 
Kenmerk Scenario	1 Scenario	2 Scenario	3 Scenario	4
Aandachtsgebied 
van strafrecht
Fiscale fraude Fraude Financiële delicten Niet-fiscale delicten
Belang van straf-
recht voor fiscaal 
delict
Groot Groot Beperkt Zeer beperkt
Belang van 
bestuurlijke boete 
(t.o.v. nu)
Beperkt Beperkt Groot Zeer groot
Fiscale delicten 
primair delict
Ja Ja Nee Nee
Algemene of bij-
zondere opsporing
Bijzondere  
opsporing
Bijzondere  
opsporing
Algemene  
opsporing
Nvt
Strafrecht gericht 
op compliance
Ja Ja Nee Nvt
Strafrecht gericht 
op maatschappelijk 
effect
Nee Ja Nee Nvt
Dwangmiddelen 
voor fiscale fraude 
inzetbaar
Ja Ja Ja Indirect
Scenario 1 kan door ontwikkelingen binnen het Openbaar Ministerie, zoals het verkrij-
gen van het gezag over de IFT’s, minder waarschijnlijk worden. Dit maakt dat scenario 
2 en scenario 3 dan meer voor de hand zullen liggen. Vooral het derde en vierde scenario 
zijn fundamenteel anders van aard voor de fiscale fraudebestrijding: het bestuursrechtelijke 
instrumentarium wordt belangrijker. Tevens hebben deze scenario’s grote consequenties 
voor de positionering van met name opsporingsdiensten en het gebruik van (strafrechte-
lijke) dwangmiddelen bij het onderzoek naar fiscale fraude. De positionering van de opspo-
ring zal zich toespitsen op de vraag naar de ministeriële verantwoordelijkheid. Er zijn goede 
redenen aan te geven waarom deze scenario’s (S3 en S4) aantrekkelijk zijn voor de poli-
tie.1026 Ook kan hiermee het beeld van een versnipperd veld opsporingsorganisaties, ieder 
met een eigen informatiepositie, worden weggenomen.1027
1026 In mei 2005 komt de Raad van Hoofdcommissarissen met een rapport over de toekomst van de poli-
tiefunctie, waarin de Raad pleit voor een integratie van de BOD’en in de Nationale Recherche. Raad 
van Hoofdcommissarissen, Visie op de politiefunctie, 2005, p. 52 en p. 107. De hoofdcommissaris 
van Den Haag stelt: ‘Het opsporen van belastingfraude is gewoon recherchewerk. Daarvoor heb je 
geen FIOD nodig.’ Volkskrant, FIOD en AID inlijven bij politie, 22 juni 2005.
1027 Cachet, A., Politiebestel onderzocht, Openbaar Bestuur, september 2005, p. 2.
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Het tweede scenario lijkt aantrekkelijk voor fraudebestrijding in het algemeen: in dit scena-
rio wordt de nadruk gelegd op een integrale aanpak van fraude, waarbij innovatie, samen-
werking en ‘opsporing en vervolging met effect’ de kernwoorden zijn. Dit scenario vraagt 
nadrukkelijk om een benadering van ketenregie en een visie op fraude en fraudeurs, dus het 
overstijgen van de organisatiebelangen. Vanuit de politieke rationaliteit beschouwd kan dit 
scenario zeker tot discussie leiden over de vraag waar de ministeriële verantwoordelijkheid 
ligt. Ook kan dit scenario leiden tot een aanpassing van het aantal fiscale fraudezaken ten 
faveure van andere fraudezaken (conform het redactiemodel).
Dit betekent dat (vrijwel) alle aanbevelingen van toepassing zijn op de scenario’s 1 en 2 en 
een beperkt aantal aanbevelingen van toepassing is op de scenario’s 3 en 4. In de onder-
staande figuur komt dit tot uiting.
Figuur B4.3. Scenario’s en aanbevelingen
Scenario’s
Aanpak Institutioneel Organisatie	en	proces
A1 A2 A3 A4 A5 A6
S1 De ongewijzigde keten x x x x x
S2 De slimme keten x x x x x x
S3 De financiële keten x x
S4 De administratieve keten x
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Combating	fiscal	fraud:	limits	on	how	to	direct	it		
(A summary)
1.  Definition of the study and questions to be answered
The core question of this study is:
How to understand the development of combating fiscal fraud from the perspective of the functioning 
of government and its directives, rationalities, and direction?
This question has been specified into three questions to be researched:
1.  How do material, organisational and administrative issues of combating (fiscal) fraud 
interact?
2.  Which rationalities are essential to the understanding of government policy, and 
specifically, government actions associated with combating (fiscal) fraud? Is it possible 
to create a typology?
3.  Which recommendations can be made to enhance the capability to set and implement 
direction according to the needs and demands of direction within the criminal chain 
for fiscal offences?
2.  An outline of the study
Chapter 1 explains the organization of the study, which includes a literature review and 
interviews. These interviews with key persons and experts prove to be necessary to elaborate 
and, where necessary, extend existing (written) knowledge of the working of the fiscal 
criminal chain.
An answer to the first question of the study is provided in Chapters 2 and 3. During 
the period of 1970 to 1980 the debate on combating (fiscal) fraud concentrated on the 
implementation and often had a technical nature. The reports of the Van Bijsterveld 
Commission and the Interdepartementale Stuurgroep Misbruik en Oneigenlijk gebruik (ISMO) 
(Interdepartmental steering committee on abuse and misuse) induced a sense of urgency 
by 1980. The ISMO estimated the loss of revenue to government at between 17 and 21 
billion Dutch Guilders. As a consequence, fiscal fraud and combating it was put high on the 
political agenda. At the same time this loss of revenue meant a fundamental reversal in the 
way the Tax Administration of the Netherlands viewed and tackled the issue. These reasons 
fit in the trend to politicize issues in society, which trend was signalled by Daalder.1 From 
1 H. Daalder, Politisering en lijdelijkheid in the Nederlandse politiek, Van Gorcum, 1974, p. 38.
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now on indications on the gravity of fiscal fraud that had emerged were taken seriously after 
the investigation. This realization has caused the direction of combating fiscal fraud being 
placed on the agenda as a political issue. Van Duyne2 observes that economic consideration 
at the end of the seventies had failed to do so. This is also true for the cases of fraud that 
were given extended media coverage, such as the Harlem Construction Fraud and the Papa 
Blanca Case.
This study has taken the so-called rationalities model by Snellen as its starting point. 
This author argues that the acts by government are the result of four rationalities; the 
political, the juridical, the economic and technical, and the socio-scientific rationality. These 
rationalities each have their own basics and reasoning, and are therefore dominant towards 
each other. The reports of the Van Bijsterveld Commission and the ISMO demonstrate that 
the economic, juridical and scientific rationalities made people insufficiently aware of the 
dangers of the increased fraudulent behaviour in matters of taxation.
In the period of 1980–1985 there were primarily normative discussions on the role of 
government, and the power, or lack of it, to tackle fiscal fraud. From 1985 onwards a sense of 
direction existed on the administrative level, and initiatives are developed and implemented 
in order to improve the fight against fraud. The approach has a rather instrumental nature and 
results in regulations such as the directives on prosecution (Vervolgingsrichtlijnen) in 1985, 
and on fixed penalties (Transactierichtlijnen) in 1987. Over the years the directives have been 
elaborated on the basis of experience and progressing insights. With a small intermediate 
measure in 1991, 1993 saw the promulgation of the directives on reporting, settlement 
of penalties, and prosecution (Aanmeldings-, Transactie- en Vervolgingsrichtlijnen, or ATV-
richtlijnen). The introduction of the system of priorities enhances the sense of transparency 
and capability to direct.3 In the course of years the directive on the sentence demanded 
disappears from view allowing (large) differences to occur, in the sentences demanded by 
public prosecutors.4 With effect from 2001 it is no longer possible to report cases of gross 
guilt: this had become the backdoor to bring a case before the public prosecutor where doubt 
existed. A new feature is the introduction of indicators for public prosecutors. These rather 
normative indicators (the status of the suspect and upholding the law in a balanced way) 
can be advanced by the Office of the Public Prosecutor, but not by the Tax Administration. 
These indicators should ensure a balanced administration of justice. The objective of the 
Tax Administration is ensuring compliance with fiscal obligations, and has no moral stance 
on the conduct of taxpayers. Interestingly, and symbolically relevant is the provision in the 
ATV directives of 2001 that within the TPO decisions are taken jointly. The directives 
thus obtain a cultural element with respect to the way parties cooperate.5 In the directives 
2 P.C. van Duyne, Tien jaar fraudebeleid, Justitiële Verkenningen, No. 3, 1983, p. 21.
3 This is reinforced by the possibility to depart from the directives in order initiate actions for adminis- 
trative purposes.
4 Compensating the financial loss plus a term of imprisonment of several months.
5 As the body responsible for criminal investigation the Office of the Public Prosecutor obviously 
keeps the competence to not accept a case.
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of 2006 this element has disappeared. The development of the directives in the years 1985 
to 2006 can be characterized on three levels:
1. On the political level: The directives set social norms.
2. On the administrative level: The directives are a steering instrument.
3. On the material level: The directives are material to the logistics, the registrations and 
the setting of standards.
The second question to be answered by this study addresses:
1. The rationalities that are essential to the understanding of government policy and 
government acts with respect to combating (fiscal) fraud; and
2. Whether creating a typology is feasible.
The organisation involved have been studies (organisations within the chain) and the major 
experts working within the criminal chain for fiscal offences (actors within the chain). 
Chapters 4 through 7 discuss this question in more detail.
In order to delineate the field the study focuses on the relationship between fraud, 
committer of fraud, the party who suffers damage, and the process of tackling fraud. In 
order to characterize the various kinds of committers of fraud a typology has been made. 
The committer of fiscal fraud does not exist.
After having explored combating fiscal fraud as the object to be clarified by this study, 
it now proceeds to investigate in detail the organizations (within the chain) and the way 
in which they approach combating fiscal fraud and the entire chain. It is assumed that 
each of the organizations or actors involved views a subject, in this case combating fiscal 
fraud, from a specific frame of reference or perspective. This is in line with the model of 
rationalities by Snellen.
Focussing on the actors within the chain, it becomes clear that the rationalities 
influence the choice of perspective from which to act. These rationalities, though, provide 
insufficient footing for explaining the way in which the actors within the chain perceive 
their roles. This requires a fifth rationality, the socio-psychological rationality. With this 
fifth rationality the array of rationalities for understanding the how to tackle fiscal fraud is 
complete. The exercise so far has made it possible to derive a typology of the actors within 
the chain. This typology has an indicative nature and its purpose is to differentiate between 
the role perceptions of the actors within the chain. This differentiation is important to 
understand why defining and regulating the chain (through the ATV directives) does not 
imply that the co-operation within the chain would be effective. The core of combating 
fiscal fraud is the collaboration of various organizations, each with its individual roles and 
contributions, and each with its individual objectives. In addition, the majority of the actors 
within the chain are persons who consider the artisan nature of their work important. The 
collaboration can be influenced by differences in role perception, resulting in suboptimal 
co-operation. This answers the second question studied.
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The third question to be studied reads: Which recommendations can be made to enhance the 
capability to set and implement direction according to the needs and demands of direction 
within the fiscal criminal chain? Chapters 8 and 9 formulate the answer to this question.
The question goes back to the Vonhoff Commission, which has found a gap between 
the directing capability of government and the need of directing felt by the body politic. 
After an investigation of the many initiatives such as the ATV directives, covenants, and 
green and white papers on fraud, the question emerges whether this gap in the area of 
combating fiscal fraud is relevant and current. In order to answer this question firstly the 
concepts of directing capability and directing ambitions are elucidated and the relationships 
between the various rationalities are explored, resulting in two surveys of characteristic 
perceptions and impressions of the fight against fiscal fraud. Secondly, a summary is made 
of the findings and decisions of the Algemene Rekenkamer (National Auditing Office) in the 
past decade: which issues are recurrently important to the Algemene Rekenkamer? On the 
basis of this summary, the understanding of directing the combat appears to be missing 
an aspect; the organisational perspective. Consequently, Mintzberg’s configurations of 
organisations have been introduced because of the prominent role directing through co-
ordination mechanisms have in organizations. These mechanisms can be recognized in the 
practice of directing the fight against fiscal fraud.
Next, the practice of combating fiscal fraud is analysed. Using the findings from 
interviews with key persons and experts, supplemented by evidence from written sources, 
the development of combating fiscal fraud in the past 25 years is reconstructed. Two facts 
appear to have crucially impacted the steering of the fight against fiscal fraud: the decision 
on the continuation of the fiscal investigation service (FIOD) in 1988 (its ‘re-creation’), and 
the decision on creating the office of the fiscal public prosecutor (Fiscaal Parket) in 2001. The 
Chapter concludes by a number of observations, a summary of difficult issues within and 
around the criminal chain, and a description of five important forms of impotency. Chapter 
10 briefly describes the six factors that may contribute to enhancing the effectiveness of the 
fight against fiscal fraud. This answers the third question this study deals with.
3.  Developments in combating fiscal fraud
The report of the Bijsterveld Commission was a watershed in the intensifying debate on the 
seriousness of fiscal fraud and the ways to tackle it. The directive of 1985 created a major 
framework for the criminal prosecution of fiscal fraud. By tightened directives (1993), 
setting targets (1993), and the deployment of more human and other resources (1996, 1998) 
the criminal chain for fiscal offences has been shaped professionally.
The political interest in combating (fiscal) fraud has resulted in high expectations (ambition 
to steer) with respect to how organisations within the chain deal with fraud. Chapter 9 
presents a summary of 25 years of attempting to improve the way in which combating 
fiscal fraud has been organized. Government departments have intervened several times 
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in the direction of the chain: juridically (laws and regulations), economically (resources), 
and politically (priorities). The chain itself has been shaped by the organisations within 
it. These organisations have a special relationship with each other: they pursue different 
interests, but are also dependent on each other.6 The fiscal investigation service (FIOD) in 
particular is aware of its position after it was recreated in 1988, and attempts to increase 
its influence on the directing and controlling capabilities in the chain. For this purpose 
different coordinating mechanisms have been used successively (Mintzberg). While the 
criminal investigation process was directly supervised until 1985, the directives induced a 
process of standardization of the output. This development has been greatly enhanced by 
the covenants (1993). The agreements on quantities result in further tightening of the rules 
with respect to the type of cases and the quality of the official reports to be delivered. The 
shift from a diversified bureaucracy (with emphasis on establishments and subsidiaries) to 
a professional bureaucracy (the organization in its entirety) combined with standardizing 
knowledge and skills is easily made. However, when this appeared to offer insufficient 
safeguards, and increased formalizing and structuring are used as directing instruments 
(the standardization of work flows), the organizational configuration tends to become a 
mechanical bureaucracy in which controlling the process (criminal investigation) becomes 
a central concern. The correct answer to the question whether this development is the result 
of pressure from the external environment (contingency) or of internal consideration, seems 
to be the latter. By having ‘straightened’ itself where possible, and as a consequence having 
achieved optimal directing capabilities in its own perception, an organization may come to 
consider the other organizations within the chain having become responsible for remedying 
the remaining problems within the chain (number of cases dropped, throughput time, 
number of summonses). Referring to Mintzberg, the danger of overemphasizing control in 
the mechanical bureaucracy is that limited attention is paid to innovation.
The impact of this cultural factor is a fairly intangible phenomenon to the Public 
Prosecutor: the agreement of 1993 to conclude covenants each year is perceived to be a 
burden in later years. On the one hand this agreement is an instrument of power to the 
Tax Administration and the fiscal investigation service (FIOD), and on the other hand 
it restricts the freedom of choice of the Public Prosecutor to (de)prioritize fiscal fraud. 
The occasionally dominant laissez-faire culture in the Office of the Public Prosecutor 
also clashes with the rather Calvinistic culture of the Tax Administration and the fiscal 
investigation service (FIOD) which two organizations consider the ATV directives and 
agreements resulting from the covenants as guidelines for the entire chain. The creation of 
a new national office of public prosecution in 2001 constitutes an important development to 
the chain because as a professional bureaucracy the Functional Office of Public Prosecution 
enhances the directing capabilities of the Office of the Public Prosecutor. As a consequence 
of the ambition to steer the choices as part of the thematic approach of combating fiscal 
6 J.F.L. Roording, Het OM en het bestuur, de Richtlijnen sociale-zekerheidsfraude en belasting-
fraude, in: H.G. van de Bunt, J.F.L. Roording and M.J.M. Verpalen (eds), Richtlijnen van het Open-
baar Ministerie, Ars Aequi, 1993, p. 63, and p. 72.
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fraud, greater attention should be paid to the (repressive and preventive) effects of the 
fight against fraud. The creation and enhancement of an image of certainty, speediness 
and severity will have to be combined with an external orientation in order to be able to 
recognize new forms of fiscal fraud and to implement new forms of combating fraud.
4.  Findings
The present study has lead to dilemmas in and around the chain and has produced some 
conclusions and recommendations. The dilemmas are in respect of difficult issues in and 
about the chain and of the five forms of impotence. One of its conclusions is that the model 
of the five prongs of rationality is important to understand and to direct the working of the 
criminal chain for fiscal offences. The recommendations aim at improving the functioning 
of the chain.
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Lijst	van	afkortingen
ABD Algemene Bestuursdienst
AFEP Directie Algemene Financiële en Economische Politiek
AFZ Directie Algemene Fiscale Zaken 
AID Algemene Inspectiedienst (LNV)
AO Algemeen overleg (Tweede Kamer)
ARK Algemene Rekenkamer
ATV Aanmeldings-, Transactie- en Vervolgingsrichtlijnen
Awb Algemene wet bestuursrecht
AWR Algemene Wet inzake Rijksbelastingen
B&G Bank & Gemeente
B&V Beleidsadvisering en Vaktechniek
BBHOM Bureau Bijzondere Handhaving Openbaar Ministerie
BFC Boete-fraudecoördinator
BFO Bureau Financiële Ontneming
BGW Directie Binnenlands Geldwezen
BIBOB (Wet) Bevordering Integriteitsbeoordelingen door het Openbaar Bestuur)
BIFC (Werkgroep) Bestuurlijke Informatie Fraude- en Criminaliteitsbestrijding
BLD Belastingdienst
BM BelastingMagazine
BMW Bedrijfsmaatschappelijk werker
BOA Bijzondere opsporingsambtenaar
BOB (Wet) Bijzondere Opsporingsbevoegdheden
BOD Bijzondere Opsporingsdienst
BTPO Beleids TriPartiteOverleg
BTW Belasting toegevoegde waarde
BZK Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
CA  Contactambtenaar
CA AWR Contactambtenaar Algemene Wet inzake Rijksbelastingen
CA WD Contactambtenaar Wet Douane
CIE Criminele InlichtingenEenheid
COBA Commissie voor de Ontwikkeling van de Beleidsanalyse
COMPAS Communicatiesysteem Openbaar Ministerie-Parketadministratiesysteem
DCRI Divisie Centrale Recherche Informatie (Zoetermeer)
CTPO Centraal TriPartiteOverleg
CVO Centrale vestiging opsporing (FIOD)
DG Directeur-Generaal
DG Bel Directoraat-Generaal der Belastingen (vanaf 2000: Directoraat-Generaal 
Belastingdienst)
DG FZ Directoraat-Generaal Fiscale Zaken
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DGB Directoraat-Generaal Belastingen
DGO Directeur Gerechtelijke Ondersteuning
DNR Dienst Nationale Recherche
ECD Economische Controledienst
ESB Economische Statistische Berichten
ESF Europees Sociaal Fonds
EVRM Europees Verdrag tot bescherming van de Rechten van de Mens
FATF Financial Action Task Force on Money Laundering
FEC Financieel Expertise Centrum
FED Fiscaal Weekblad FED (Fiscaal Economische Documentatie)
FIOD Fiscale Inlichtingen- en Opsporingsdienst
FOM Functioneel OM (Openbaar Ministerie)
FP Functioneel Parket (Openbaar Ministerie)
GEFIS Geïntegreerd FraudeInformatieSysteem
GT Generale Thesaurie 
GSD Gemeentelijke Sociale Dienst 
GVO Gerechtelijk Vooronderzoek
HOvJ Hoofdofficier van justitie
HUBA Hulp bij aangifte (Belastingdienst)
IABP Informatie- en AutomatiseringsBeleidsPlan
IB  Inkomstenbelasting
IBO Interdepartementaal Beleidsonderzoek
ICT Informatie- en communicatietechnologie
IFT Interregionaal fraudeteam (politie)
IPIT Instituut voor maatschappelijke veiligheidsvraagstukken
IRT Interregionaal rechercheteam (politie)
ISMO Interdepartementale Stuurgroep Misbruik en Oneigenlijk gebruik
IWI Inspectie Werk en Inkomen
KLPD Korps landelijke politiediensten
KRT Kernteam (politie)
KRT/NON Kernteam Noord-Oost Nederland
LAB Leidraad Administratieve Boeten
LB Loonbelasting
LOVS Landelijk Overleg Voorzitters van Strafsectoren
LP Landelijk Parket (Openbaar Ministerie)
LRT Landelijk Rechercheteam (politie)
LTPO Landelijk TriPartiteOverleg
LUFIS Landelijk Uniform Fraude-informatiesysteem
M&O Management & organisatie
M en O Misbruik en Oneigenlijk gebruik
MAB Maandblad voor Accountancy en Bedrijfshuishoudkunde
MB Motorrijtuigenbelasting
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MITACO Ministeriële commissie Interdepartementale Taakverdeling en Coördinatie
MO Mondeling Overleg (Tweede Kamer)
MOT Melding Ongebruikelijke Transacties
MvF Ministerie van Financiën
MvJ Ministerie van Justitie
NJB Nederlands Juristenblad
NFK Noordelijke Fraudekamer
NSC Nederlands Studie Centrum
NVvR Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak
OB Omzetbelasting
OFRO (Stuurgroep) Onderzoek functioneren rechterlijke organisatie
OM Openbaar Ministerie
OT Observatieteam
OvJ Officier van justitie
PFC Planning, financiën & control
PG Procureur-Generaal
PIF Project Intensivering Fraudebestrijding
Plv Plaatsvervangend
PV Proces-verbaal
RC Rechter-commissaris
PVRO Programma Versterking Rechterlijke Organisatie
RCID Regionale Criminele Inlichtingendienst
REA Raad van Economische Adviseurs
Refraucom Ressort Fraude Commissies
RHC Raad van Hoofdcommissarissen
RIF Regionaal Interdisciplinair Fraudeteam.
RM Rechterlijke Macht
RO (Wet op de) Rechterlijke Organisatie
Rob Raad voor het openbaar bestuur
RvdR (Wet) Raad voor de Rechtspraak
SCP Sociaal-Cultureel Planbureau
SFO Strafrechtelijk Financieel Onderzoek
SIOD Sociale Inlichtingen- en Opsporingsdienst
SMA Sociaal Maandblad Arbeid
SO Selectie-Overleg
Sr Wetboek van Strafrecht
Sv Wetboek van Strafvordering
SZW/ITSW Ministerie SZW, Instituut voor Toegepaste Sociale Wetenschappen
TK Tweede Kamer
TPO Tripartite-Overleg
TvI Tijdschrift voor Invordering
UCLAF Unité de coordination de la lutte anti-fraude
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UCV Uitgebreide Commissievergadering (Tweede Kamer)
Vaco Vakgroepcoördinator
VAD Vermogensaanwasdeling
WBP Wet Bescherming Persoonsgegevens
VBTB Van Beleidsbegroting tot Beleidsverantwoording
VIV Voorschrift Informatieverstrekking (Belastingdienst)
VpB Vennootschapsbelasting
WD Wet Douane
WFR Weekblad voor fiscaal recht
WIR Wet op de Investeringsregelingen
WODC Wetenschappelijk Onderzoeks- en Documentatiecentrum (MvJ)
WPoIR Wet Politieregisters
WRR Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid
WvSr Wetboek van Strafrecht
ZM Zittende Magistratuur
Zwacri Zware criminaliteit
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